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PREMESSA

Secondo i piu recenti dati, contenuti nel conto annuale della Ragioneria
generale dello Stato, aggiornati al 31 dicembre 2007, i dipendenti di tutte le
pubbliche amministrazioni ammontano a 3.583.296, con una lieve flessione rispetto
all’esercizio precedente. Il medesimo documento rileva un valore (comprensivo
degli oneri sociali a carico dell’amministrazione) della spesa per redditi da lavoro
dipendente del predetto personale pari a 143,5 miliardi.

Sotto altro profilo e con diversa metodologia di individuazione della platea
dei destinatari, le elaborazioni di contabilitd nazionale, alla base del ciclo di
programmazione economico-finanziaria, stimano per il 2009 la spesa per redditi da
lavoro dei dipendenti delle pubbliche amministrazioni in 176,9 miliardi, pari
all’11,3 per cento del prodotto interno lordo.

Le cifre sopra riportate in modo sintetico e aggregato, che saranno analizzate
in dettaglio nel prosieguo della relazione, danno immediata evidenza
dell’importanza di un rigoroso controllo della dinamica della spesa del personale
pubblico per garantire la tenuta dei complessivi equilibri di finanza pubblica ed il
raggiungimento degli obiettivi posti in materia dalle politiche pubbliche.

La relazione che, ai sensi dell’art. 60 del decreto legislativo 30 marzo 2001,
n. 165, la Corte dei conti é tenuta annualmente a presentare al Parlamento ““sulla
gestione delle risorse finanziarie destinate al personale del settore pubblico™-
norma significativamente collocata sotto la rubrica ‘“controllo del costo del
lavoro™ - rappresenta uno dei piu significativi momenti di doverosa collaborazione
istituzionale tra la Corte e I’Organo rappresentativo della sovranita nazionale sui
complessivi andamenti di una delle principali voci di spesa del settore pubblico.

La Corte adempie quest’anno al proprio compito di referto in un contesto
caratterizzato dall’avvio di una profonda revisione del quadro programmatico e
normativo che ha sinora connotato la privatizzazione del pubblico impiego.

La recente legge 4 marzo 2009, n. 15 dispone, infatti, un’ampia delega al
Governo per I’emanazione di decreti legislativi destinati a sostituire parzialmente il
contenuto del decreto legislativo 3 febbraio 1993, n. 29 (gia oggetto di reiterate
modifiche e successivamente trasfuso nel citato testo unico n. 165 del 2001) che ha
rappresentato per oltre 15 anni il quadro normativo di riferimento per la disciplina
del trattamento economico e normativo dei dipendenti delle pubbliche
amministrazioni.

| principi stabiliti nella legge n. 15 del 2009 prevedono la revisione del
riparto di competenze tra la legge e le fonti negoziali, il potenziamento (anche sotto
il profilo dell’indipendenza) dell’Agenzia per la rappresentanza delle pubbliche
amministrazioni (ARAN), il rafforzamento dei meccanismi di valutazione delle
strutture e del personale delle pubbliche amministrazioni, quale presupposto per la
corresponsione di trattamenti accessori.
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L’accordo di gennaio 2009 tra il Governo e le organizzazioni rappresentative
del personale ridisegna: a) I’assetto delle relazioni sindacali, prospettando la
durata triennale dei contratti, con unificazione della parte normativa ed economica,
b) nuovi parametri ai quali commisurare gli aumenti delle componenti fisse della
retribuzione, nell’ottica di una tendenziale unificazione delle regole valevoli per il
lavoro pubblico e privato.

La Corte auspica che in prosieguo si raggiunga la massima convergenza
possibile sulla definizione delle regole per la contrattazione, anche per evitare il
rischio della sottoscrizione di accordi da parte solo di alcune organizzazioni
sindacali non in grado, al di la del formale rispetto dei criteri per il calcolo della
rappresentativita, di garantire che il contratto collettivo rappresenti effettivamente
la chiusura di un momento di temporanea conflittualita sociale.

Nella considerazione che la tornata contrattuale 2006-2009, tutt’ora in corso,
e destinata a rappresentare la chiusura di un ciclo di contrattazione, la Corte
intende cogliere I’occasione del presente referto per formulare osservazioni e
considerazioni di carattere generale, riprendendo e riorganizzando in modo
sistematico quanto sinora affermato nelle diverse sedi in cui si & occupata della
materia, per tracciare un bilancio relativo alle principali problematiche incontrate
nell’attuazione dei principi posti nell’accordo sulla politica dei redditi di luglio
1993 e delle conseguenti politiche di contenimento della spesa di personale.

Quanto sopra anche al fine di fornire utili e tempestivi elementi per il
completamento del processo di revisione dell’ordinamento vigente.

Tale intendimento manifesta la sua evidenza sin dal titolo della presente
relazione, che volutamente ha omesso ogni riferimento all’arco temporale della
gestione di riferimento (essenzialmente costituita dal biennio 2006-2007),
riportando esclusivamente I’anno di presentazione del documento che, comungue,
da conto dell’evoluzione normativa, delle dinamiche delle politiche pubbliche e
delle procedure di contrattazione sino a tutto marzo 2009.

Anche tenendo conto delle predette piu ampie finalita, la Corte ha ritenuto di
confermare la metodologia sperimentata nel precedente referto, relativo al triennio
2003-2005, basata sul raffronto tra obiettivi predeterminati, attraverso soprattutto
le leggi finanziarie, e i risultati effettivamente conseguiti nella gestione del
personale, in conformita al paradigma del controllo sulla gestione (performance
auditing), comunemente accolto nell’ordinamento comunitario e nell’esperienza
internazionale.

Il primo capitolo della presente relazione ricostruisce I’ambito delle politiche
pubbliche in materia di personale, delineando - mediante I’esame dei diversi testi
normativi - gli obiettivi prioritari che il Governo intendeva perseguire nei diversi
periodi di riferimento. La Corte ha sintetizzato i contenuti delle numerosissime
disposizioni in materia di personale intervenute negli ultimi anni in pochi specifici
ambiti d’intervento: a) il contenimento della spesa, perseguito attraverso la
riduzione del numero dei dipendenti, per effetto del blocco del turnover e della
fissazione di limiti alle nuove assunzioni (tutte norme che soffrono peraltro
deroghe, eccezioni, esenzioni, limitazioni, priorita, proroghe); b) le misure volte al
superamento del fenomeno del precariato nei diversi approcci alla stabilizzazione
succedutesi nel recente periodo; c¢) la definizione di regole piu 0 meno rigide per il
ricorso a forme di lavoro flessibile; d) la compatibilita degli incrementi retributivi
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con il guadro macroeconomico di riferimento; e) I’introduzione di una correlazione
tra salario accessorio e verificabili incrementi di produttivita.

Il secondo capitolo riferisce sulle problematiche incontrate nella
trasposizione dei predetti principi in sede di trattative con le organizzazioni
sindacali per i rinnovi contrattuali. Nel ciclo attuativo delle politiche di personale i
contratti collettivi rappresentano d’altronde un momento intermedio, in quanto, a
loro volta, ipotizzano percentuali di crescita retributiva, contengono regole e
principi di carattere generale che necessitano a consuntivo di essere verificate
nella loro concreta attuazione.

| successivi capitoli del referto sono dedicati alla ricostruzione dell’effettivo
andamento del costo del lavoro pubblico, attraverso la verifica, condotta
distintamente per i dirigenti, il personale dei livelli ed il personale in regime di
diritto pubblico, della dinamica di tutte le variabili che hanno concretamente
determinato I’andamento della spesa di personale.

| dati riportati nel conto annuale della Ragioneria generale dello Stato,
elaborati secondo le regole della contabilita finanziaria, che evidenziano a livello
disaggregato ed analitico I’andamento delle grandezze indispensabili per valutare i
risultati delle politiche pubbliche (numero dei dipendenti in servizio, rapporto tra
personale a tempo indeterminato e a tempo determinato, distribuzione nei livelli
degli addetti, riparto del trattamento accessorio tra i diversi istituti) - aggiornati,
come detto, al 31 dicembre 2007 - consentono di valutare, a causa dei ritardi nella
sottoscrizione dei contratti nazionali, esclusivamente gli effetti della tornata
contrattuale 2004-2005.

Per le tornate successive, I’ultima delle quali peraltro in forte recupero di
tempestivita, la Corte, nel ricostruire il quadro programmatico e il contenuto dei
contratti sottoscritti fino al mese di marzo 2009, ha ritenuto opportuno — nel
capitolo settimo - confrontare gli obiettivi delle politiche pubbliche con i dati di
contabilitd nazionale che, sia pur in modo aggregato e con metodologia di
rilevazione diversa da quella utilizzata dalla Ragioneria generale per il conto
annuale, rilevano I’andamento della spesa per retribuzioni del personale pubblico.

In uno specifico capitolo I’andamento della spesa per redditi da lavoro
dipendente € stata posta a raffronto con la dinamica delle variabili
macroeconomiche per il medesimo periodo di riferimento (andamento
dell’inflazione, prodotto interno lordo nel suo valore reale e nominale, variazioni
nella produttivita del lavoro).

Risulta, dalla predetta ricostruzione, quale dato particolarmente
rimarchevole, una crescita della spesa per redditi di gran lunga superiore
all’andamento reale dell’inflazione e all’evoluzione del prodotto interno lordo, sia
in termini reali che nominali. Quanto sopra, in un contesto di diminuita produttivita
del lavoro privato e in mancanza di metodologie condivise ed obiettive per valutare
i recuperi di efficienza nel settore pubblico.

Piu volte la Corte ha sottolineato come una delle principali cause della
difficolta di controllo della spesa di personale fosse da ricondurre all’andamento
della contrattazione integrativa con la conseguente necessita di implementare e
razionalizzare il relativo sistema dei controlli.
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Anche in esito a tali ripetute sollecitazioni, I’art. 67 del decreto-legge 25
giugno 2008, n. 112, convertito, con modificazioni, nella legge 6 agosto 2008, n.
133, ha attribuito proprio alla Corte dei conti, ampliando I’area del referto previsto
dall’art. 60 del d.lgs n. 165 del 2001, il compito di riferire anche sull’andamento
della contrattazione di secondo livello, con particolare attenzione all’evoluzione
della consistenza delle risorse assegnate ai diversi fondi unici ed al loro utilizzo per
finalita realmente improntate al riconoscimento del merito, alla valorizzazione
dell’impegno e della qualita individuale.

A tal fine la citata norma prevede una collaborazione della Corte dei conti
con la Ragioneria generale dello Stato, chiamata ad implementare la rilevazione
dei dati all’interno del conto annuale.

La Corte ha gia avviato in tal senso i primi opportuni contatti con la
Ragioneria per poter disporre della necessaria base informativa, in modo da
adempiere al nuovo obbligo di referto a partire dalla conclusione della tornata
contrattuale in corso.

Considerata I’importanza della materia, un apposito paragrafo del presente
referto espone i risultati di un’elaborazione, effettuata in via sperimentale,
riaggregando per categorie omogenee i dati gia disponibili all’interno del conto
annuale per il 2007, finalizzata a ricostruire il gettito delle diverse fonti di
finanziamento dei fondi unici ed il riparto percentuale delle risorse nei vari
comparti di contrattazione tra i diversi possibili impieghi.

Emerge da tale preliminare analisi la notevole entita delle somme utilizzate in
sede decentrata per il 2007, I’esistenza di difficolta nel valutare I’effettivo impatto
delle norme che hanno posto, a partire dall’art. 1, comma 189, della legge
finanziaria per il 2006, limiti di crescita ai fondi unici, nonché un criterio di
ripartizione delle risorse che privilegia in gran parte utilizzi non facilmente
riconducibili alle finalita di incrementare la produttivita del lavoro ed il
miglioramento dei servizi.
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1. Le politiche pubbliche in materia di personale, strettamente intrecciate con
I criteri ispiratori della riforma del sistema amministrativo, hanno trovato
esternazione, a partire dal decreto legislativo n. 29 del 1993, nell’emanazione di
un’ampia gamma di principi relativi, di volta in volta, alla necessita di migliorare
I’efficienza e I’efficacia dell’azione amministrativa, di misurare il prodotto delle
diverse attivita, di incentivare attraverso un sistema premiale il merito individuale.

Principi ribaditi piu volte, con diversa terminologia e varianti meramente
lessicali, privi peraltro di concrete indicazioni in merito alla loro attuazione.

Segue la medesima linea anche la recente legge 4 marzo 2009, n. 15 nella
parte in cui, nel fissare i principi per I’attuazione della delega, riprende, in parte, sia
pur con formulazioni piu drastiche, enunciazioni piu volte contenute in testi
normativi vigenti. La stessa legge prefigura profonde modifiche al quadro
normativo esistente ridefinendo, tra I’altro, I’ambito di competenza tra legge e
contrattazione collettiva, i procedimenti di contrattazione, i criteri di valutazione
delle strutture e del loro riordinamento e la posizione dell’ARAN.

Nell’ultimo decennio la strategia di attacco in materia di personale si €
incentrata soprattutto sul contenimento della spesa, attraverso I’emanazione di un
numero elevatissimo di norme per lo piu contenute nelle diverse leggi finanziarie,
concernenti la programmazione del fabbisogno di personale, la riduzione delle
dotazioni organiche, il divieto o la limitazione delle assunzioni e, successivamente,
la fissazione di un tetto alla crescita dei fondi per la contrattazione integrativa.

In ordine alla riduzione dei posti in organico, la Corte sottolinea ancora una
volta che il bilancio a legislazione vigente quantifica gli stanziamenti sulla base
delle unita di personale effettivamente in servizio, con la conseguenza che, in
presenza di un elevato tasso di scopertura, la riduzione di posti, solo teorici, non
produce necessariamente risparmi di spesa.

Con riferimento ai limiti alle assunzioni, le sempre piu drastiche affermazioni
di principio sono state, sin dall’inizio, stemperate dalla contestuale previsione di un
numero molto elevato di deroghe, eccezioni, esenzioni, limitazioni, priorita,
proroghe riferite di volta in volta a specifiche categorie di personale.

Un dispositivo normativo, osserva la Corte, minuzioso e ipertrofico, che
richiede notevoli sforzi di governo, in ragione della sua complessita; rischia di
vanificare gli obiettivi, a causa dell’ampio spettro di inapplicabilita; depaupera il
patrimonio delle risorse umane, per il mancato ricambio del personale; ostacola
I’ordinato svolgimento del processo di programmazione dei fabbisogni di personale,
a cagione dei numerosi limiti all’autonomia delle amministrazioni.

In uno scenario di politiche mirate al contenimento delle assunzioni, la
mobilita dovrebbe costituire un’importante alternativa al reclutamento di nuovo
personale.

Tale obiettivo, gia di difficile attuazione nel panorama organizzativo italiano,
non e stato peraltro perseguito con la dovuta convinzione, come testimoniato
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dall’abrogazione ad opera della legge finanziaria per il 2007 delle previsioni
relative alla istituzione di un apposito fondo che avrebbe dovuto incentivare una
volontaria adesione del personale al cambiamento della propria sede di lavoro.

L’obiettivo di ridurre e regolamentare il fenomeno del precariato e la prevista
stabilizzazione degli interessati, subisce una prima attenuazione nella manovra
finanziaria per il 2009. Il principio di tendenziale esclusivita del rapporto di lavoro a
tempo indeterminato viene, infatti, sfumato dalla possibilita di assumere personale
con contratto a termine anche in presenza di situazioni connesse con I’ordinario
svolgimento dell’attivita istituzionale.

Nel citato panorama normativo meritano di essere segnalati gli interventi in
materia di personale contenuti nella manovra per I’esercizio 2009, anticipati dalla
cosiddetta finanziaria d’estate.

In relazione anche a osservazioni e raccomandazioni piu volte formulate dalla
Corte dei conti, I’intervento si caratterizza per I’attenzione data agli andamenti della
contrattazione integrativa, attraverso I’implementazione dei controlli, la riduzione
delle risorse presenti nei fondi unici e I’indicazione di vincolanti modalita per il loro
utilizzo.

La legge n. 133 del 2008, statuisce, al riguardo, I’immediata disapplicazione
per I’anno 2009, di numerose disposizioni che prevedevano risorse aggiuntive a
favore della contrattazione integrativa delle amministrazioni statali, con un
successivo parziale ripristino delle medesime a condizione di un’effettiva
finalizzazione delle disponibilita, alla premialita, al riconoscimento del merito ed
alla valorizzazione dell’impegno e della qualita della prestazione individuale.

Alla Corte dei conti, ampliando I’area e le finalita del presente referto, viene
affidato il compito di verificare, oltre il rispetto dei vincoli finanziari previsti dalla
vigente normativa in ordine alla consistenza delle risorse assegnate ai fondi per la
contrattazione integrativa, anche la concreta definizione ed applicazione di criteri
sopradescritti per I’utilizzo delle risorse.

In caso di esorbitanza delle spese dai limiti imposti dai vincoli di finanza
pubblica e dagli indirizzi generali assunti in materia in sede di contrattazione
collettiva nazionale, la Corte e chiamata a proporre interventi correttivi a livello di
comparto o di singolo ente.

Per corrispondere a tali finalita & previsto un ampliamento delle informazioni
e delle elaborazioni contenute nel conto annuale.

La Corte ha gia avviato gli opportuni contatti con la Ragioneria generale dello
Stato al fine di disporre in tempi brevi del necessario patrimonio informativo per
adempiere il pit rapidamente possibile ai nuovi compiti assegnati.

Alcuni dei principi ispiratori delle politiche di personale sopradescritte, sono
stati ribaditi all’interno di accordi intervenuti tra il Governo e le organizzazioni
rappresentative del personale.

In particolare vanno in questa sede richiamati i contenuti del memorandum
d’intesa su lavoro pubblico e riorganizzazione delle amministrazioni pubbliche del
18 gennaio 2007, che avrebbe dovuto rappresentare il quadro programmatico di
riferimento per la contrattazione relativa al biennio economico 2006-2007.

Sull’impostazione di tale documento la Corte aveva gia in precedenti
occasioni espresso positivo giudizio sia sotto il profilo metodologico, sia con
riferimento alla scelta di correlare le componenti accessorie della retribuzione ad
obiettive valutazioni del merito individuale dei dipendenti, degli incrementi di
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produttivita e della soddisfazione degli utenti dei pubblici servizi. | principi
enunciati nel citato documento non hanno peraltro trovato significativa e concreta
trasposizione nei contratti collettivi di lavoro.

2. Il modello di relazioni sindacali delineato dall’accordo di luglio 1993 sulla
politica dei redditi - incentrato sulla corresponsione di incrementi pari al tasso di
inflazione programmata con successivo recupero del differenziale con I’andamento
reale del fenomeno inflattivo nonché sulla correlazione tra salario accessorio e
incrementi di produttivita - e stato di fatto, sempre, largamente disatteso.

In particolare e venuto meno il principio della programmazione finanziaria
delle risorse necessarie ai rinnovi da porre a carico del primo esercizio successivo
alla scadenza degli accordi.

Per avviare la contrattazione e stata sempre necessaria una rideterminazione
in aumento delle risorse concordata direttamente tra il Governo e i sindacati, con
conseguenti ritardi nella sottoscrizione dei contratti e corresponsione, seppur
ritardata, di incrementi superiori non solo all’inflazione programmata ma anche a
quella realmente registrata a consuntivo nel periodo di riferimento dei contratti, i
quali, peraltro, sono stati solo in minima parte ancorati a recuperi di efficienza ed
efficacia dell’azione amministrativa.

Proprio i ritardi nella contrattazione e la conseguente concentrazione della
spesa di personale (comprensiva di un’elevata quota di arretrati) a carico di un
unico esercizio finanziario successivo al periodo di teorica spettanza degli
incrementi, hanno determinato un indubbio ostacolo alla tenuta della
programmazione finanziaria e all’univocita e chiarezza delle rilevazioni
dell’andamento della spesa di personale.

Particolarmente evidente tale fenomeno con riferimento alla contrattazione
per il biennio economico 2006-2007.

La definitiva messa a punto del quadro economico e stata rimandata alla terza
legge finanziaria successiva alla scadenza dei precedenti contratti, con conseguente
avvio delle trattative, a biennio scaduto, sulla base di percentuali di incremento
superiori all’andamento dell’inflazione, con previsioni molto blande in merito alla
pur sempre ribadita necessita di correlare parte degli incrementi a finalita premiali.

Anche nel merito, la predetta tornata contrattuale, al di la delle osservazioni
sui singoli contratti riportate nel pertinente capitolo, appare complessivamente
deludente rispetto alle attese, essendo stata fortemente condizionata dalla necessita
di chiudere le trattative in tempi rapidi una volta definito il quadro economico di
riferimento.

Tutti i contratti stipulati mostrano un’attenzione decisamente modesta alle
questioni della produttivita del lavoro nel settore pubblico. Le risorse disponibili
risultano impiegate pressoché totalmente per elevare i trattamenti fissi e
continuativi, mentre mancano in tutti i contratti sinora esaminati, vincolanti e reali
impegni per I’introduzione di strumenti e tecniche di valutazione delle prestazioni
individuali.

Numerosi contratti prevedono un’ulteriore attenuazione del principio di
selettivita nell’attribuzione di posizioni economiche superiori, e un maggior
coinvolgimento dei sindacati nelle stesse scelte organizzative delle amministrazioni,
di fatto depotenziando le gia scarse possibilita di utilizzare la leva economica per
favorire una miglior produttivita del lavoro.
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In un difficile contesto economico di riferimento, la contrattazione per il
successivo biennio economico 2008-2009 - che per la prima volta ha visto la
mancata sottoscrizione degli accordi da parte di una delle organizzazioni sindacali
maggiormente rappresentative in alcuni comparti - si segnala per un recupero di
tempestivita e per il ritorno ad una politica di moderazione salariale in linea con gli
accordi di luglio 1993.

La Corte auspica che in prosieguo si raggiunga la massima convergenza
possibile sulla definizione delle regole per la contrattazione, per evitare il rischio
della sottoscrizione di accordi non in grado di garantire che il contratto collettivo
rappresenti effettivamente la chiusura di un momento di temporanea conflittualita
sociale.

A fronte di quanto sopra tutti i contratti relativi al biennio 2008-2009 sinora
esaminati dalla Corte ribadiscono I’impegno, gia contenuto in un accordo diretto tra
il Ministro della funzione pubblica e le organizzazioni sindacali, per una
riassegnazione ai fondi unici dei tagli di spesa disposti con il decreto-legge n. 112
del 2008 convertito nella legge n. 133 del medesimo anno.

E’ da segnalare, allo stato attuale, la difficile praticabilita di tale ipotizzato
recupero: a fronte di un ammontare complessivo delle riduzioni di spesa pari a 720
milioni di euro per il 2009, risultano al momento disponibili sul fondo previsto dalla
legge finanziaria per il 2009 risorse stimabili nella minor misura di circa 130
milioni (di cui 100 derivanti dalla quota parte disponibile della dotazione iniziale e
30 quali ulteriori economie in corso di definitivo accertamento).

I risultati di un’analisi condotta in via sperimentale sull’andamento della
contrattazione integrativa nei diversi comparti confermano e rafforzano le
osservazioni piu volte formulate dalla Corte circa la necessita di un maggior
controllo sull’andamento dei fondi unici, e della introduzione in contrattazione
nazionale di norme piu rigorose in merito all’utilizzo delle risorse verso finalita
realmente incentivanti il recupero di produttivita individuale e collettiva.

Manca allo stato attuale un effettivo censimento delle fonti di alimentazione
dei fondi unici, spesso costituite da leggi speciali o da clausole contrattuali che non
fissano precostituiti limiti di crescita e una stima del relativo gettito, elementi
indispensabili per valutare I’efficacia dei limiti di crescita introdotti a partire dalla
legge finanziaria per il 2006. Dal lato degli impieghi si conferma un utilizzo
preferenziale delle risorse per I’effettuazione di operazioni di mobilita orizzontale
(passaggi di livello economico) che in alcuni comparti nel giro di pochi anni ha
riguardato I’intero personale.

A fronte di quanto sopra, la destinazione a finalita realmente incentivanti il
merito e la produttivita e attualmente autocertificata dagli enti interessati in
mancanza di vincolanti criteri di riferimento.

3. | risultati della gestione a livello aggregato quali risultano dal conto
annuale predisposto dalla Ragioneria generale dello Stato, evidenziano notevoli
difficolta nel conseguimento degli obiettivi posti dalle politiche pubbliche per il
personale.

I dipendenti delle pubbliche amministrazioni (dirigenti e non), con contratto
di lavoro a tempo indeterminato e determinato - compresi i lavoratori interinali, i
lavoratori socialmente utili e gli assunti con contratto di formazione e lavoro - sono
3.583.296, con una lieve diminuzione rispetto all’anno precedente, nel quale si
evidenziava, peraltro, una crescita rispetto al 2005.
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Il costo del personale é pari, nel 2007, a 143,5 miliardi, con una diminuzione
del 4% rispetto a quello registrato nel 2006, che evidenziava, peraltro, un picco
dovuto alla sottoscrizione in quell’anno di quasi tutti contratti collettivi relativi al
precedente biennio 2004-2005.

4. In lieve aumento (+0,8%) nel 2007 rispetto al biennio precedente il numero
dei dirigenti, pari a 165.425 unita; tendenza, questa, dovuta esclusivamente alla
dinamica registrata nell’ambito degli appartenenti al Servizio sanitario nazionale e
dei dirigenti scolastici (+22% con circa 3.400 assunti nel 2007). Il numero dei
restanti dirigenti amministrativi evidenzia, infatti, una tendenziale diminuzione.

Con riferimento ai dati di spesa va sottolineato il ritardo nella contrattazione
collettiva, ferma per i dirigenti amministrativi al biennio 2004-2005. | dati rilevati al
termine del 2007 evidenziano un calo della spesa per retribuzioni, dovuto, oltre che
alla diminuzione di personale, all’assenza di rinnovi contrattuali nella maggior parte
delle aree.

Tale tendenza & particolarmente evidente per le componenti fisse della
retribuzione, influenzate esclusivamente dalla fisiologica cadenza dei contratti
collettivi nazionali, mentre il trend delle componenti accessorie risulta legato alla
dinamica dei relativi fondi e a variazioni nel tasso di copertura degli incarichi di
maggior importanza.

Nel 2007, anno in cui soltanto I’area 11 ha provveduto al rinnovo contrattuale,
la parte fissa della spesa media per retribuzioni si attesta in linea di massima su
quella del 2006; la parte accessoria, invece, aumenta, con percentuali in media piu
marcate, specie per le aree I, V, VIl e VIII (dal 12% al 21%).

In sede di certificazione dei contratti collettivi relativi al biennio economico
2004-2005 per tutte le aree dirigenziali, la Corte aveva manifestato perplessita sulla
cosiddetta clausola di salvaguardia concernente il mantenimento del valore
economico della retribuzione di posizione in godimento anche in caso di successiva
attribuzione di un incarico di minore importanza.

In questa sede va ribadito che la norma all’esame introduce una forte deroga
alla necessaria sinallagmatica correlazione tra le funzioni esercitate e correlativo
trattamento economico, in contrasto con il principio cardine di riforma della
dirigenza, il quale é incentrato sulla temporaneita dei trattamenti accessori e sul
collegamento di questi alle particolari responsabilita connesse con lo svolgimento
effettivo degli incarichi in concreto conferiti.

In esito ad una specifica indagine effettuata dalla Sezione di controllo sulla
gestione relativamente all’area | sugli effetti connessi con I’attuazione della predetta
clausola, emergono al momento ancor limitati effetti economici in relazione ai
pochi casi in cui la norma ha trovato applicazione, casi che confermano peraltro gli
effetti distorsivi sopra rilevati.

Permangono, comunque, rilevanti criticita e problematiche di interpretazione
con conseguente necessita di formulare univoci indirizzi applicativi.

5. L analisi disaggregata dei dati evidenzia per il personale non dirigenziale
una diminuzione delle unita in servizio pari all’1,7% rispetto al 2005 e del 3%
rispetto al 2001, quale limitata conseguenza della disciplina in materia di
programmazione del fabbisogno introdotta a partire dal 1998 e incentrata
sull’individuazione di limiti alle nuove assunzioni. Scarsa, viceversa, I’incidenza
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delle norme introdotte, a partire dalla legge finanziaria per il 2001, relative alla
prevista riduzione delle piante organiche.

Particolarmente rilevante risulta il fenomeno della riqualificazione del
personale. Nel triennio 2005-2007 si sono verificati oltre 520.000 passaggi
orizzontali che hanno interessato circa il 20% del personale e 215.000 passaggi
verticali relativi a una percentuale dell’8,2% dei dipendenti. Considerando anche i
dati registrati nel precedente periodo 2001-2004 la riqualificazione ha riguardato
pressoché tutto il personale, nonostante I’affermazione, piu volte ribadita nei
documenti programmatici e negli atti di indirizzo, di evitare progressioni di massa
per I’accesso a posizioni economiche piu elevate, senza tener conto delle effettive
esigenze delle amministrazioni.

I vincoli posti nel tempo dal legislatore alla crescita del personale pubblico
hanno trovato una parziale compensazione nel massiccio ricorso a contratti di
lavoro a tempo determinato nonché ad altre forme flessibili di rapporto di lavoro
introdotte nel settore pubblico in occasione dei rinnovi contrattuali relativi al
periodo 1998-2001 e annualmente confermate fino al 2005, con successivo
inevitabile avvio di un processo di stabilizzazione degli interessati.

Il personale assunto con contratto a tempo determinato (al netto dei precari
della scuola) mostra una spiccata e progressiva crescita (4,3% rispetto al 2005;
3,7% rispetto al 2001), mentre risulta ancora poco diffuso, seppure in crescita, il
ricorso alle altre forme flessibili di rapporto di lavoro (lavoro interinale, contratti di
formazione lavoro e telelavoro).

In diminuzione il numero dei lavoratori socialmente utili - concentrati in
particolare nel comparto regioni ed autonomie locali - che, dopo il picco registrato
nel 1999 (102.151 unita), segnano una progressiva e consistente flessione (25.213
nel 2007).

Su un totale di quasi 100.000 unita di personale a tempo determinato rilevate
nel 2006, la stabilizzazione ha riguardato, nell’anno successivo, 10.982 dipendenti
in gran parte in servizio presso le amministrazioni regionali.

La spesa per le retribuzioni del personale non dirigente evidenzia una forte
crescita nel 2006, anno in cui sono stati sottoscritti i contratti relativi al biennio
2004-2005, attestandosi su un valore pari a 73,5 miliardi (+9,8%), con una
diminuzione del 5,3% nell’esercizio successivo (69,5 miliardi).

L’incremento ha riguardato in particolare le componenti fisse della
retribuzione, mentre i trattamenti accessori registrati al termine del 2007
evidenziano complessivamente un regresso del 4,9 rispetto al 2005.

Complessivamente le voci accessorie rappresentano circa un quinto della
retribuzione complessiva.

6. Alcune categorie di personale sono assoggettate al regime di diritto
pubblico, che peraltro non identifica una categoria omogenea, attesa la diversa
disciplina del rapporto di lavoro.

Per il personale di magistratura ed Avvocatura e per il personale docente delle
universita ¢ la legge che regola interamente il rapporto di lavoro, con la previsione
di meccanismi di adeguamento automatico delle retribuzioni, triennale per i
magistrati e gli avvocati dello Stato, annuale per i docenti.

E’, invece, oggetto di accordo tra la parte pubblica e le organizzazioni
sindacali la definizione di taluni aspetti giuridici ed economici del personale della
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carriera prefettizia e diplomatica, del personale appartenente ai Corpi di polizia e
delle Forze armate.

Ancora diverso ¢ il procedimento seguito per gli accordi contrattuali relativi al
personale del Corpo nazionale dei vigili del fuoco, al quale si applica una disciplina
simile a quella dei Corpi di polizia e delle Forze armate. L’accordo intervenuto tra
la delegazione di parte pubblica e le organizzazioni sindacali € prima sottoposto a
certificazione di compatibilita della Corte dei conti e successivamente recepito con
decreto del Presidente della Repubblica, a sua volta inviato alla Corte per essere
sottoposto a controllo di legittimita. E’ I’'unico caso di compresenza di due
procedure di controllo, sostanzialmente sul medesimo accordo contrattuale, al
quale, peraltro, si applicano due diversi parametri, di compatibilita economico-
finanziaria e di legittimita.

Le retribuzioni degli appartenenti alla magistratura ed all’Avvocatura dello
Stato, soggette ad adeguamento automatico, nel biennio 2006-2007 registrano un
incremento dell’8%, percentuale di crescita analoga a quella della spesa per il
personale docente delle universita (professori e ricercatori) che é passato da 3,5
miliardi nel 2005 a 3,8 nel 2007.

La consistenza del personale in servizio presso la magistratura e I’ Avvocatura
conferma la difficolta di coprire i posti in organico. Particolarmente significativa e
la progressiva riduzione del personale in servizio presso la magistratura ordinaria
(passata da 9.188 unita nel 2005 a 8.865 nel 2007, su una dotazione organica di
10.109 unita), anche se, percentualmente, la maggiore carenza si riscontra nella
Corte dei conti, che ha visto la copertura dell’84,18% dell’organico previsto.

In flessione la spesa per retribuzioni degli appartenenti alla carriera prefettizia
rispetto al 2006, anno in cui si & verificato un picco dovuto alla corresponsione di
un’elevata quota di competenze arretrate a seguito dell’emanazione dei decreti
presidenziali di recepimento delle intese con le organizzazioni sindacali per la
determinazione del trattamento economico relativo al biennio economico 2004-
2005.

Analogo andamento con riferimento agli appartenenti alla “carriera
diplomatica”, con una maggiore spesa nel 2006 dovuta alla corresponsione di
emolumenti arretrati.

La spesa per retribuzioni lorde dei Corpi di polizia cresce del 2,6% nel 2007
rispetto al 2005 (da 11,5 a 11,8 miliardi), a fronte di una costante riduzione delle
presenze in servizio, nonostante le reiterate previsioni di incremento degli organici.

In diminuzione anche gli appartenenti alle Forze armate (-4,8%), mentre la
spesa complessiva per retribuzioni lorde registra un incremento di circa 554 milioni
(10,2%).

Nei primi mesi del 2006 si € completato il complesso ciclo di riforme che ha
interessato il Corpo nazionale dei vigili del fuoco fin dal 2002, e che ha ricondotto
al regime di diritto pubblico il rapporto d’impiego del personale permanente del
Corpo. Il d.Igs. n. 217 del 2005 ha previsto una disciplina per taluni aspetti analoga
a quella degli appartenenti ai Corpi di polizia ed alle Forze armate.

L’organico ha subito dal 2005 al 2007 un incremento dell’1,3%, al quale si
contrappone una diminuzione del personale in servizio pari al 3,8%.

La spesa € cresciuta, in particolare nel 2006, per il pagamento di arretrati. La
spesa complessiva lorda, nel 2007, e stata pari a 904 milioni.

-13-



RELAZIONE 2009 SUL COSTO DEL DEL LAVORO PUBBLICO

7. Alla vigilia dell’avvio del nuovo quadro normativo e programmatico per la
contrattazione collettiva dei dipendenti delle pubbliche amministrazioni, I’esame a
consuntivo dei risultati conseguiti nella vigenza dell’accordo di luglio 1993 sulla
politica dei redditi, in termini di coerenza tra la crescita della spesa per redditi dei
dipendenti delle pubbliche amministrazioni, I’andamento del fenomeno inflattivo ed
il contesto macroeconomico di riferimento, pone in rilievo come le distorsioni
segnalate nello svolgimento delle trattative per i rinnovi, abbiano impedito in
pressoché tutte le tornate contrattuali, il raggiungimento degli obiettivi
programmati.

Emerge, quale dato particolarmente rimarchevole, una crescita della spesa
per redditi da lavoro dei dipendenti pubblici - quale registrata dall’ISTAT
nell’ambito delle rilevazioni di contabilita nazionale - non coerente con
I’andamento delle altre variabili macroeconomiche, di gran lunga superiore non
solo al tasso di inflazione programmata, ma anche all’andamento reale del
fenomeno registrato a consuntivo nonché all’andamento del PIL, sia in termini
nominali che reali. Quanto sopra in un contesto di accertata diminuita produttivita
del lavoro privato cui fa fronte la mancanza di metodologie condivise ed obiettive
per valutare i recuperi di efficienza nel settore pubblico.

Tale dinamica, risulta, inoltre imputabile quasi per intero all’andamento della
contrattazione, nazionale e integrativa, considerato che nel periodo preso a
riferimento le variazioni nel numero degli occupati risultano non particolarmente
significative (-0,47% nel 2007 rispetto alla consistenza del 2001).
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CAPITOLO PRIMO

LE POLITICHE DI GESTIONE DEL PERSONALE

1.1. 11 quadro programmatico economico-finanziario — 1.2. I principi ispiratori delle politiche in
materia di personale — 1.3. L’obiettivo del contenimento della spesa — 1.4. L’obiettivo della mobilita
del personale — 1.5. L’obiettivo della stabilizzazione del personale precario — 1.6. L’obiettivo della
riduzione del precariato: dall’esclusivita rigorosa del lavoro a tempo indeterminato al recupero delle
forme flessibili del lavoro — 1.7. Il rafforzamento dei poteri di indirizzo ¢ di controllo della
contrattazione collettiva integrativa

1.1. Il quadro programmatico economico-finanziario

L’accordo del 23 luglio 1993 sulla politica dei redditi impegnava il Governo e
1 sindacati al contenimento dell’inflazione e dei redditi nominali per favorire lo
sviluppo e la crescita occupazionale.

La contrattazione collettiva, organizzata su due livelli (contratto nazionale e
contratto aziendale o territoriale, entrambi di durata quadriennale per gli aspetti
giuridici e biennale per quelli economici), assumeva quindi come obiettivo comune
la coerenza con i tassi di inflazione programmata.

In particolare, la dinamica degli effetti economici del contratto prendeva come
punto di riferimento del negoziato la “comparazione tra 1’inflazione programmata e
quella effettivamente intervenuta nel precedente biennio, da valutare anche alla luce
delle eventuali variazioni delle ragioni di scambio e del Paese, nonché
dell’andamento delle retribuzioni™.

Lo strumento principale previsto dall’ordinamento (art. 3 legge 5 agosto 1978,
n. 468 e successive modificazioni) per attuare le finalita perseguite dall’accordo del
luglio 1993 era il Documento di programmazione economico - finanziaria (DPEF).

In ordine ai contenuti dei DPEF, si rinvia alla tabella 1 che riporta, in
grassetto, le previsioni a legislazione vigente’ dei redditi da lavoro dipendente’

! Accordo Governo — sindacati del 23 luglio 1993, punto 2.

2 Ai sensi dell’art. 2 della legge 25 giugno 1999, n. 208, che ha modificato I’art. 3, comma 2, della
legge n. 468 del 1978, le previsioni contenute nel DPEF non sono piu “a politiche invariate”
(espressione da intendere come “invarianza della legislazione che fissa i diritti dei beneficiari delle
prestazioni e il livello dei servizi da assicurare alla collettivita e, per la parte discrezionale, la
costanza dei comportamenti tenuti in passato dalle amministrazioni”), ma, appunto, “a legislazione
vigente”. L’ impostazione del DPEF a legislazione vigente comporta una scarsa significativita per la
definizione del quadro previsionale riferito ai rinnovi contrattuali, dei quali viene a rappresentare piu
compiutamente gli effetti a conclusione della tornata contrattuale. Corte dei conti, Il costo del lavoro
pubblico negli anni 2001 e 2002, Roma, luglio 2004, p. 19.
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relative al primo esercizio di riferimento dei DPEF e, nei riquadri, 1 valori di
consuntivo che ciascun DPEF stima con riferimento all’esercizio precedente (pre-

consuntivo).

Tabella 1
(miliardi di euro)
Consuntivi Periodi previsionali dei DPEF
Anno ISTAT" | 2000/03 2001/04 2002/06 2003/06 2004/07 2005/08 2006/09 2007/11 2008/11 2009/13
1998 115,7
1999 118,9 116,5
2000 1243 120,0]  120,0
2001 1316 1235 1229 1277
2002 137,6 1269 1245 1293] 1354
2003 144,7 130,1 1253 1304 1394 1406
2004 149,9 1264 1315 1417 1421 1527
2005 1565 133,0 1443 1451 1558] 1578
2006 163,2 134,6  146,7 1480 1594 1545 162,5
2007 164,1 151,1 1629 1562  161,2| 164,5
2008 167,0 1588 1640 1727 1745
2009 161,6 1680 1746 1778
2010 1712 1772 1795
2011 174,1  180,5 1814
2012 184,1
2013 187,1
differenza tra 2000/03 | 2001/04 | 2002/06 | 2003/06 | 2004/07 | 2005/08 | 2006/09 | 2007/11 4,08%
consuntivo ISTAT media
e previsione DPEF 427 | 8,78 8,35 536 | 774 | 074 | 877 | 2,83 5,86

Nota: I numeri nei riquadri riproducono il dato di consuntivo stimato in ciascun DPEF relativamente
all'esercizio precedente (preconsuntivo). I numeri in grassetto riproducono invece le previsioni, fatte in
ciascun DPEEF, relativamente al primo esercizio d

(1) Dati di consuntivo come risultanti dalla serie storica diffusa dall'ISTAT il 18 giugno 2008 per il

periodo 1982-2007, anni 2005-2007 aggiornati il 2 marzo 2009.

Per tutto il periodo considerato i dati previsionali dei DPEF sono stati
sottostimati. Come risulta infatti dalla tabella 1, i dati di consuntivo hanno
registrato importi maggiori di quelli previsionali. Lo scostamento medio ¢ pari al
4,08%. In termini assoluti, lo scostamento minimo, di appena 0,7 miliardi, concerne
il DPEF 2005/2008; quello massimo, che ammonta a 8,7 miliardi4, riguarda i DPEF

3 La locuzione indica i compensi complessivi riconosciuti dalle Amministrazioni pubbliche ai propri
dipendenti per il lavoro svolto nel periodo di riferimento, risultanti dalla somma delle retribuzioni
lorde e dei contributi sociali effettivi e figurativi. I contributi sociali effettivi corrispondono ai
versamenti effettuati dai datori di lavoro a favore dei propri dipendenti, dai lavoratori dipendenti e
dai lavoratori autonomi agli enti di previdenza e di assistenza sociale destinati a garantire future
prestazioni sociali ai lavoratori. I contributi sociali figurativi rappresentano la contropartita delle
prestazioni sociali erogate direttamente dai datori di lavoro ai propri dipendenti o ex dipendenti o
aventi diritto. ISTAT, Conti ed aggregati economici delle Amministrazioni pubbliche Serie SEC "95
—anni 2004-2007. Statistiche in breve, 18 luglio 2008, p. 15-16.

* E’ opportuno rilevare che nel dato 2005 (DPEF 2005-2008), che riporta lo scarto minimo (0,7
miliardi uguale allo 0,5% del dato di consuntivo), non sono presenti spese per rinnovi contrattuali,
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2001/2004 e 2007/2011. T valori in questione assumono diverso significato se
vengono perod rapportati ai dati di consuntivo. Per mettere in evidenza il fenomeno ¢
stato elaborato il grafico (figura 1) contenente istogrammi costruiti come rapporti
percentuali tra lo scostamento in valore assoluto e il dato di consuntivo di
riferimento. Alla luce di questa elaborazione emerge una differenza significativa tra
il DPEF 2001/2004 e quello relativo al periodo 2007/2011: il primo registra un
valore percentuale di 6,7; ’altro, di punti 5,4.
Figura 1

Scostamento percentuale della previsione
del primo anno del DPEF dal consuntivo ISTAT
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Il grafico riporta anche, in sovrapposizione agli istogrammi, una linea
continua che rappresenta, in forma approssimata, 1’andamento nel tempo degli
scostamenti delle previsioni effettuate per il primo anno dei DPEF rispetto ai dati di
consuntivo pubblicati dall’ISTAT per il medesimo anno, evidenziandone i periodi
di maggiore e minore differenza. La curva rimane costantemente negativa, a
conferma della sottostima delle previsioni gia evidenziate’.

La tabella 2 mette in evidenza i tassi di inflazione programmata (TIP) indicati
nei diversi DPEF e I’andamento del tasso di inflazione reale (TIR), misurato a
consuntivo secondo 1’indice dei prezzi al consumo (NIC).

mentre nel successivo dato 2006 (DPEF 2006-2009), in cui lo scarto sale a 8,7 miliardi (5,4% del
consuntivo ISTAT), vi ricade il 94% delle spese di rinnovo del biennio 2004-2005 sino ad ora
siglato. Analogamente, il 2007, privo di consistenti spese di rinnovo, presenta una differenza bassa
tra stime DPEF e consuntivo ISTAT (la differenza scende da 8,7 a 2,8 miliardi, pari all’1,7%). Per i
dettagli sulla contrattazione collettiva dal 2004 ad oggi si rimanda al capitolo II.

> Tuttavia, le ultime pubblicazioni ISTAT (marzo 2009) riportano una spesa provvisoria per redditi
2008 di 171,2 miliardi, mentre la stima DPEF per il 2008, aggiornata a febbraio 2009 con la Nota
informativa, ¢ 173,6 miliardi. In questo caso sembra esserci una prima sovrastima di 2,4 miliardi pari
all’1,4% del consuntivo, seppure solo provvisorio.
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Tabella 2
Confrontotra TIP e TIR
Anno TIP TIRW Scarto
2000 1,2% 2,5% -1,3%
2001 1,7% 2,7% -1,0%
2002 1,7% 2,5% -0,8%
2003 1,4% 2,7% -1,3%
2004 1,7% 2,2% -0,5%
2005 1,6% 1,9% -0,3%
2006 1,7% 2,1% -0,4%
2007 2,0% 1,8% +0,2%
2008 1,7% 3,3% -1,6%

MNIC compresi tabacchi.

Dal 2000 al 2008, il tasso d’inflazione programmata non ha superato il 2%,
registrato nel 2007. Lo scarto con il valore minimo (1,2% nel 2000) ¢ di 0,8%. Il
tasso d’inflazione reale ¢ stato superiore a quello programmatico in tutti gli anni
della serie storica, tranne il 2007. Il maggior divario tra i due valori ha luogo nel
2008, con un valore del TIP pari quasi alla meta di quello del TIR.

In coerenza con le previsioni del DPEF la legge finanziaria per il primo anno
successivo alla scadenza dei contratti, avrebbe dovuto stanziare risorse sufficienti a
garantire incrementi retributivi pari al TIP, ipotizzando una tempestiva
sottoscrizione dei contratti.

Tale previsione peraltro non ¢ mai stata sufficiente a consentire I’avvio delle
trattative, con la conseguente necessita, in occasione della legge finanziaria
successiva, di una integrazione delle disponibilita concordata attraverso accordi
diretti tra il Governo e le parti sociali.

Per I’anno 2006, la relativa legge finanziaria®, prendendo atto del costante
ritardo dell’avvio delle trattative rispetto alla disponibilita delle risorse, ha stanziato
esclusivamente quanto necessario a corrispondere I’indennita di vacanza
contrattuale.

Anche in relazione al rinvio nella determinazione del quadro complessivo
delle disponibilita, per la conclusione delle trattative riferite ai rinnovi contrattuali
per il biennio 2006 — 2007 sono state necessarie due successive integrazioni,
I’ultima delle quali ad opera della legge finanziaria 2008’.

Pure per il successivo biennio di contrattazione (2008-2009) la citata legge
finanziaria 2008 ipotizza la corresponsione della sola indennita di vacanza
contrattuale.

Tale previsione, peraltro, va correlata ad un radicale cambiamento
dell’atteggiamento nei confronti della controparte sindacale, volto ad evitare che la
previa conoscenza dell’entita delle risorse gia disponibili potesse costituire punto di
partenza per ulteriori richieste di integrazione.

% Legge 23 dicembre 2005, n. 266.
7 Legge 24 dicembre 2007, n. 244.
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La tabella 3, ricostruisce il quadro delle risorse stanziate nelle diverse leggi
finanziarie per 1 rinnovi contrattuali, relativamente sia al personale statale
contrattualizzato che a quello in regime di diritto pubblico. La tabella riporta inoltre
la stima dell’onere per il personale dipendente dalle amministrazioni pubbliche non
statali, tratta da ciascuna relazione tecnica allegata al relativo disegno di legge
finanziaria.

I dati rendono immediatamente evidente il fenomeno sopradescritto di
scollamento temporale tra la programmazione delle risorse e la conclusione dei
contratti.

Il modello previsto dall’accordo di luglio 1993 prevedeva infatti che tutte le
risorse necessarie ai rinnovi contrattuali fossero poste a carico della legge
finanziaria relativa al primo anno di vigenza dei contratti. Risulta, viceversa,
evidente dalla tabella il fenomeno della successiva rideterminazione delle
disponibilita, fino a creare una sorta di circolo vizioso. A carico dell’esercizio 2006,
infatti, come detto, viene ancora posta a carico I’integrazione relativa al precedente
biennio di contrattazione non ancora avviato, con conseguente rinvio della
determinazione delle disponibilita per il successivo biennio.

L’accordo quadro tra Governo e sindacati del 22 gennaio 2009 ha introdotto
cambiamenti importanti all’assetto della contrattazione e alla dinamica retributiva,
oggetto dell’accordo del luglio 1993.

Il contratto collettivo nazionale, di durata triennale tanto per la parte
economica che normativa, avra la funzione di garantire la certezza dei trattamenti
economici e normativi per tutti i lavoratori del settore.

Per la dinamica degli effetti economici sara individuato un indicatore della
crescita dei prezzi al consumo, assumendo per il triennio — in sostituzione del tasso
di inflazione programmata — I’IPCA (indice dei prezzi al consumo armonizzato in
ambito europeo per 1’Italia), depurato dalla dinamica dei prezzi dei beni energetici
importati, la cui elaborazione sara affidata ad un soggetto terzo.

Si procedera alla verifica degli eventuali scostamenti tra 1’inflazione prevista
e quella reale effettivamente osservata. Il recupero degli eventuali scostamenti sara
effettuato entro la vigenza di ciascun contratto nazionale.

1.2. | principi ispiratori delle politiche in materia di personale

I principi ai quali devono ispirarsi le politiche di gestione del personale sono
ancora quelli stabiliti dall’art. 1, comma 1, del d.lgs. 3 febbraio 1993, n. 29,
trasfuso, con parziale modifica, nella corrispondente norma del vigente d.lgs. 30
marzo 2001, n. 165:

(a) accrescere 1’efficienza delle amministrazioni;

(b) razionalizzare il costo del lavoro pubblico, contenendo la spesa complessiva
del personale, diretta e indiretta, entro i vincoli di finanza pubblica;

(c) realizzare la migliore utilizzazione delle risorse umane.

Queste enunciazioni specifiche delle politiche di gestione del personale
trovano corrispondenza nei principi informatori della riforma amministrativa
concernente gli altri elementi del sistema (controllo interno ed esterno, bilancio,
organizzazione, procedure e devoluzione delle funzioni alle autonomie territoriali)®.

¥ Si riportano i principi di maggiore rilievo concernenti gli elementi del sistema amministrativo
diversi dal personale:
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Alcuni dei criteri-cardine della riforma amministrativa, dettagliatamente
riportati in nota, hanno trovato posto anche negli accordi sottoscritti direttamente tra
il Governo e le Organizzazioni rappresentative del personale.

In particolare vanno in questa sede richiamati i contenuti del Memorandum
d’intesa su lavoro pubblico e riorganizzazione delle amministrazioni pubbliche del
18 gennaio 2007, risultati peraltro di difficile trasposizione nei contratti collettivi a
tutt’oggi sottoscritti:

- funzionalizzazione della riorganizzazione della pubblica amministrazione
all’obiettivo di far crescere la produttivita;

- configurazione del conseguimento degli obiettivi delle azioni amministrative
come base e riferimento oggettivo per la valutazione della dirigenza;

- finalizzazione dell’utilizzo dei fondi al conseguimento nella contrattazione
integrativa di risultati mirati alla qualita ed alla quantita dei servizi’.

- contenimento, razionalizzazione e controllo della spesa del pubblico impiego nonché
miglioramento dell’efficienza e della produttivita dell’azione amministrativa perseguiti attraverso la
privatizzazione del rapporto di lavoro dei pubblici dipendenti (art. 2 legge 23 ottobre 1992, n. 421);

- verifica della realizzazione degli obiettivi, della corretta ed economica gestione delle risorse
pubbliche, dell’imparzialita e del buon andamento dell’azione amministrativa (art. 20 d.Igs. n. 29 del
1993);

- accertamento della corrispondenza dei risultati dell’attivita amministrativa agli obiettivi
predeterminati e valutazione comparativa di costi modi e tempi dello svolgimento dell’azione (art. 3,
comma 4, legge 14 gennaio 1994, n. 20);

- verifica (oltre che della legittimita e regolarita) dell’efficacia dell’efficienza e dell’economicita
dell’azione amministrativa, della valutazione del personale dirigenziale e delle scelte contenute nelle
direttive e negli altri atti di indirizzo dei Ministri, previsti dalla seconda riforma del controllo interno
(artt. 1, 2, 5 e 6 d.Igs. 30 luglio 1999, n. 286);

- definizione delle politiche pubbliche di settore e misurazione del prodotto delle attivita
amministrative ¢ dei servizi finali resi ai cittadini da parte dello Stato (art. 4 legge 3 aprile 1997, n.
94);

- principi di sussidarieta, efficienza ed economicita, responsabilita ed unicita dell’amministrazione,
completezza, omogeneita e differenziazione delle funzioni, adeguatezza e autonomia organizzativa e
copertura finanziaria nel conferimento di funzioni alle Regioni ed agli enti locali (art. 4 legge 15
marzo 1997, n. 59);

- istituzione di sistemi per la valutazione, sulla base di parametri oggettivi, dei risultati dell’attivita
amministrativa e dei servizi pubblici e adozione della carta dei servizi (art. 17 legge n. 59 del 1997);
- elaborazione di specifici indicatori di efficacia, efficienza ed economicita (art. 4 d.lgs. n. 286 del
1999);

- collegamento dell’esito dell’attivita di valutazione dei costi, dei rendimenti e¢ dei risultati
all’allocazione annuale delle risorse (art. 17 legge n. 59 del 1997).

? L’elencazione nel testo va integrata con i seguenti ulteriori principi posti in accordi fra il Governo e
le organizzazioni sindacali:

- impegno del Governo, come datore di lavoro, a tenere un comportamento nella contrattazione delle
retribuzioni dei pubblici dipendenti coerente con gli obiettivi sui tassi di inflazione programmata
(Accordo Governo—sindacati del 23 luglio 1993);

- riaffermazione dello spirito e dei contenuti delle riforme che, attraverso la contrattazione dei
rapporti di lavoro, I’introduzione di logiche e criteri condivisi nei contratti basati sulla responsabilita
e l’efficacia del funzionamento delle amministrazioni pubbliche, la distinzione tra funzioni di
indirizzo degli organi politici e funzioni di gestione dei dirigenti, hanno mirato a promuovere una
maggiore efficienza, economicita ed efficacia delle pubbliche amministrazioni (Accordo Governo—
0O0.SS. del 4 febbraio 2002);

- impegno delle amministrazioni regionali e locali ad introdurre e a sviluppare strumenti che
traducano gli obiettivi politico-amministrativi in programmi di lavoro corredati di indicatori di
impatto e di risultato che costituiscano la base sia per le azioni di monitoraggio e di verifica dei
risultati, sia per lattivita di valutazione delle prestazioni dei dirigenti e del personale in generale
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Quelli esposti non sono che un florilegio del vastissimo elenco di principi
sulle finalita della riforma amministrativa italiana, che ha avuto avvio con la
pubblicazione del d.Igs. n. 29 del 1993.

Puo essere interessante un confronto con l’analoga esperienza statunitense,
avviata nello stesso periodo e finalizzata come quella italiana, a migliorare le
performances delle amministrazioni, anche se con un ambito di intervento meno
ampio e diversi strumenti operativi e approccio metodologico.

Dopo appena sei mesi dall’inizio della riforma, il Governo americano
pubblico il primo rapporto sui risultati conseguiti, con un titolo disadorno, ma
proprio per questo efficace: “Creare una pubblica amministrazione che lavori
meglio e costi meno™'’.

Per contro, la riforma italiana ha prodotto un numero elevatissimo di
enunciazioni, ma, a quindici anni dal suo esordio, non ha ancora trovato
un’adeguata attuazione.

Di cid da conferma la recente “Legge Brunetta” che reitera con formulazioni
piu drastiche le enunciazioni prima riportate, prescrivendo per 1’esercizio della
delega legislativa i seguenti principi e criteri direttivi:

- assicurazione di elevati standard qualitativi ed economici dell’intero
procedimento di produzione del servizio reso all’utenza, tramite la valorizzazione
del risultato ottenuto dalle singole strutture; obbligo, per le amministrazioni con
indicatori di efficienza o produttivita peggiori rispetto alla media delle
amministrazioni omologhe, di fissare ai propri dirigenti 1’obiettivo di allineamento
alla media entro un termine ragionevole'';

- individuazione dei sistemi di valutazione delle amministrazioni pubbliche,
diretti a rilevare la corrispondenza dei servizi e dei prodotti resi ad oggettivi
standard di qualita, rilevati anche a livello internazionale'?;

- possibilitd per ogni interessato di agire in giudizio nei confronti delle
amministrazioni e dei concessionari di servizi pubblici, nel caso in cui dalla
violazione di standard qualitativi ed economici o degli obblighi contenuti nelle
Carte dei servizi, dall’omesso esercizio di poteri di vigilanza, di controllo o
sanzionatori derivi la lesione di interessi giuridicamente rilevanti per una pluralita
di utenti o consumatori; introduzione nell’organizzazione delle pubbliche

(Intesa sul lavoro pubblico e sulla riorganizzazione delle Amministrazioni pubbliche del 6 aprile
2007);

- decisione di aprire un negoziato avente come obiettivo lo snellimento delle procedure e la riduzione
dei tempi dei procedimenti negoziali al fine, tra ’altro, di garantire maggiore prevedibilita e
trasparenza nei flussi finanziari a carico dei bilanci pubblici e consentire comparazioni attendibili
con I’andamento del costo del lavoro nei settori privati (Protocollo d’intesa del 30 ottobre 2008);

- perseguimento dello sviluppo economico e della crescita occupazionale fondata sull’aumento della
produttivita, D’efficiente dinamica retributiva e il miglioramento di prodotti e servizi resi dalle
pubbliche amministrazioni (Accordo quadro. Riforma degli assetti contrattuali del 22 gennaio 2009);
- necessita che vengano incrementate tutte le misure volte ad incentivare la contrattazione di secondo
livello che colleghi incentivi economici al raggiungimento di obiettivi di produttivita, redditivita,
qualita, efficienza, efficacia ed altri elementi rilevanti al fini del miglioramento della competitivita
nonché ai risultati legati all’andamento economico delle imprese, concordati tra le parti (Accordo
quadro. Riforma degli assetti contrattuali del 22 gennaio 2009).

' “From red tape to results: create a government that works better and costs less”.

"' Art. 4, comma 1, della legge 4 marzo 2009, n. 15.

12 Art. 4, comma 2, legge n. 15 del 2009.
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amministrazioni di strumenti di valorizzazione del merito e metodi di
incentivazione della produttivita e della qualita della prestazione lavorativa'’.

Al riguardo, merita di essere segnalata I’iniziativa del Ministro della pubblica
amministrazione e I’innovazione relativa all’avvio di una consultazione pubblica
telematica sull’attuazione della legge delega n. 15 del 2009, attraverso la richiesta di
compilazione di un apposito questionario ¢ di commenti rivolta a noti esperti delle
varie discipline e a Centri studi e Think-tanks. Si tratta di un metodo cui fa ricorso
normalmente la Commissione europea prima di esercitare 1’iniziativa legislativa su
tematiche complesse.

Con riferimento alla materia della contrattazione collettiva, si prospetta
I’opportunita di ripristinare, inserendola nei decreti delegati, una statuizione gia
contenuta nel testo originario dell’art. 51 del d.lgs. n. 29 del 1993, soppressa dalla
legislazione successiva, ¢ mai piu reintrodotta, in base al quale la compatibilita
economico-finanziaria degli incrementi contrattuali relativi a ciascuna tornata
contrattuale va valutata. “tenendo conto, tra I’altro degli effetti applicativi dei
contratti collettivi anche decentrati relativi al precedente periodo contrattuale.”
L’utilita della norma ¢ manifesta ove si consideri che la necessita di una preliminare
valutazione dei risultati effettivamente conseguiti prima di avviare un nuovo ciclo
di programmazione rappresenta uno dei paradigmi del controllo sulla gestione.

1.3. L obiettivo del contenimento della spesa

La manovra di contenimento della spesa di personale ¢ stata sin qui incentrata
sulla previsione di un numero molto elevato di norme concernenti la
programmazione del fabbisogno di personale (art. 39, comma 1, della legge
finanziaria 199814), la riduzione delle dotazioni organiche, il divieto o la limitazione
delle assunzioni e il tetto alla crescita dei fondi per la contrattazione integrativa.

Piu volte la Corte ha riferito sui limiti della normativa in materia di blocco
delle assunzioni che, a fronte di drastiche enunciazioni di principio, ha sempre
contestualmente previsto deroghe ed eccezioni di entitda tale da svuotare di
significato e contenuto le stesse previsioni'.

Coerentemente con il principio del blocco delle assunzioni (prescritto dall’art.
1, comma 95, della legge finanziaria 2005), che trovava applicazione anche per il
2007, l’art. 1, comma 537, della legge finanziaria 2007'¢ ha rinviato al 2010
I’esercizio della facolta delle amministrazioni pubbliche'’ di effettuare, previo
esperimento delle procedure di mobilita, assunzioni a tempo indeterminato entro 1
limiti delle cessazioni dal servizio verificatesi nell’anno precedente, prevista
precedentemente per il 2008'%,

Anche la finanziaria 2007, perd, come le precedenti, ha previsto nel 2007
numerosissime deroghe al “blocco”, attraverso [’aumento delle dotazioni

B Art. 4, comma 2, lettera e), legge n. 15 del 2009.

" Legge 27 dicembre 1997, n. 449.

' Per un dettagliato excursus della normativa meno recente in materia si rinvia alla Relazione sul
rendiconto generale dello Stato per I’esercizio 2006.

' Legge 27 dicembre 2006, n. 296.

7 Art. 1, comma 2, e art. 70, comma 4, del d.Igs. n. 165 del 2001.

'® Art. 1, comma 103, legge finanziaria 2005 (legge 30 dicembre 2004, n. 311).
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organiche'” e la previsione di autorizzazioni all’assunzione di contingenti di
personale®.

E’ stata, inoltre, estesa ad altre categorie di dipendenti pubblici®' la possibilita
di reclutamento prevista dal citato art. 1, comma 97, della legge finanziaria 2005
(comma 540)*%.

In materia di politica di spesa per il personale, la finanziaria 2007 si segnala
per una pit moderna impostazione del rapporto con le autonomie territoriali. Il
comma 557, in conseguenza della nuova disciplina del patto di stabilita interno per
il triennio 2007-2009%, ha disposto la modifica della normativa sul contenimento
delle spese per il personale nei confronti delle Regioni e degli enti locali sottoposti
al vincolo del patto.

Il comma 557 stabiliva infatti che gli enti sottoposti al patto di stabilita interno
dovevano assicurare la riduzione delle spese di personale, garantendo il
contenimento della dinamica retributiva e occupazionale, anche attraverso la
razionalizzazione delle strutture  burocratico-amministrative®.  Cessavano
conseguentemente di trovare applicazione nei confronti degli enti sottoposti al patto
di stabilita le precedenti norme vincolistiche incentrate sui limiti di crescita della

25
spesa”.

' L’incremento degli organici ha riguardato il Garante per la protezione dei dati personali (comma
542), I’ Autorita per le garanzie nelle comunicazioni (comma 543), il Comando dei carabinieri per la
tutela del lavoro (comma 571), il Comando dei carabinieri per la tutela dell’ambiente (comma 574).
? Le autorizzazioni all’assunzione si riferivano alle seguenti amministrazioni e categorie di
personale: Corpi di polizia (comma 513), Vigili del fuoco (comma 514), Arma dei carabinieri
(comma 515), Corpo della guardia di finanza (comma 516), magistratura ordinaria, amministrativa e
contabile e Avvocatura dello Stato (commi 517 e 518), Corpo forestale dello Stato (comma 522),
Agenzia autonoma per la gestione dell’albo dei segretari comunali e provinciali (comma 524), Corpo
di polizia penitenziaria (comma 525), amministrazione economico-finanziaria ¢ agenzie fiscali
(comma 530), Ministero del lavoro e della previdenza sociale (commi 544 e 545), istituti
zooprofilattici sperimentali (comma 566), enti di ricerca (comma 643).

*! Dirigenti della Presidenza del Consiglio, personale del Ministero degli affari esteri, personale
dell’Ente nazionale per 1’aviazione civile, magistrati amministrativi.

*? La finanziaria ha infine stabilito (comma 523) che per gli anni 2008 ¢ 2009 le amministrazioni e
gli enti del settore statale, ivi compresi i Corpi di polizia ed il Corpo nazionale dei vigili del fuoco,
potevano procedere, per ciascun anno, ad assunzioni di personale a tempo indeterminato nel limite di
un contingente di personale complessivamente corrispondente ad una spesa pari al 20% di quella
relativa alle cessazioni avvenute nell’anno precedente. Il limite non si applicava alle assunzioni di
personale appartenente alle categorie protette e a quelle connesse con la professionalizzazione delle
Forze armate.

> Contenuta nei commi da 655 a 693.

* A tal fine, nell’ambito della propria autonomia, potevano fare riferimento ai principi desumibili
dalle seguenti disposizioni:

a) commi da 513 a 543, per quanto attiene al riassetto organizzativo;

b) articolo 1, citati commi 189, 191 ¢ 194 della legge finanziaria 2006, per la determinazione dei
fondi per il finanziamento della contrattazione integrativa al fine di rendere coerente la consistenza
dei fondi stessi con I’obiettivo di riduzione della spesa complessiva di personale.

% Con il comma 557, il legislatore, secondo il Ministero dell’economia e delle finanze, ha inteso
operare “‘un cambio di rotta rispetto al passato, privilegiando - in luogo dei puntuali limiti numerici e
di spesa previsti in precedenza — un approccio di carattere sistematico, incentrato sul piu ampio
concetto di ‘politiche del personale’, maggiormente rispettoso dei profili di autonomia
costituzionalmente garantiti agli enti ma volto ad associare all’autonomia connessi ¢ significativi
impegni in termini di assunzione di responsabilita (....). La norma deve essere intesa, altresi, come
indice di corretto comportamento organizzativo-gestionale da parte degli enti. In particolare — a
fronte di un ingiustificato aumento delle spese di personale, senza un adeguato significativo
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Era, invece, fatto divieto agli enti locali che non avessero rispettato nel 2006
le regole del patto di stabilita interno di effettuare assunzioni a qualsiasi titolo e con
qualsiasi tipo di contratto (comma 561).

Quanto agli enti non sottoposti al patto di stabilita, essi non potevano superare
per le spese di personale, al lordo degli oneri riflessi a carico delle amministrazioni
e dell’lrap e con esclusione degli oneri derivanti da rinnovi contrattuali, il
corrispondente ammontare del 2004; essi potevano assumere personale nel limite
delle cessazioni dei rapporti di lavoro a tempo indeterminato dell’anno precedente,
ivi compresa la stabilizzazione di precari (comma 562).

Un’altra disposizione funzionale al contenimento delle spese di personale era
quella dell’art. 1, comma 565, secondo cui gli enti del Servizio sanitario nazionale
erano tenuti ad adottare®® le misure necessarie a garantire che le spese del personale,
sempre al lordo degli oneri riflessi a carico delle amministrazioni e del’IRAP, non
superassero per ciascuno degli anni 2007, 2008 e 2009 il corrispondente ammontare
dell’anno 2004 diminuito dell’1,4%. A tale fine si consideravano anche le spese per
il personale con rapporto di lavoro a tempo determinato, con contratto di
collaborazione coordinata e continuativa, o che prestava servizio con altre forme di
rapporto di lavoro flessibile o con convenzioni.

Analogamente alle precedenti, anche la legge finanziaria 2008 ha introdotto
nuovi vincoli nell’assunzione di personale da parte delle amministrazioni ed enti del
settore statale, ivi compresi i Corpi di polizia e il Corpo nazionale dei vigili del
fuoco.

L’art. 1, comma 103, della legge finanziaria 2005 attribuiva a tali
amministrazioni la facolta di assumere, a decorrere dal 2008, personale a tempo
indeterminato, previo esperimento delle procedure di mobilita, entro i limiti delle
cessazioni dal servizio verificatesi nell’anno precedente.

La legge finanziaria 2007 aveva limitato, per gli anni 2008 e 2009, la facolta
di assunzione ad un contingente di personale corrispondente ad una spesa pari al
20% di quella relativa alle cessazioni avvenute nell’anno precedente (comma
523)*, rinviando al 2010 il termine della piena facolta di procedere al turnover,
effettuando assunzioni entro i limiti del totale delle cessazioni dell’anno precedente
(comma 537).

La nuova legge finanziaria relativa al 2008, ha disposto, con il comma 102
dell’art. 3, che, per il 2010, tali amministrazioni, potevano procedere al turnover,
sempre previo svolgimento delle procedure di mobilita, soltanto in misura del 60%
della spesa sostenuta per le cessazioni avvenute nell’anno precedente e rinviava

miglioramento della qualitd e quantita dei servizi offerti alla cittadinanza, senza un intervento di
razionalizzazione dell’assetto interno, soprattutto con riferimento alla riduzione dei c.d. uffici di
back-office, e senza una riflessione sui costi, nonché sulle risultanze in termini di produttivita ed
efficienza dei servizi, della contrattazione di secondo livello — difficilmente un ente sarebbe esente
da profili di censurabilita del proprio operato (Parere del Ragioniere generale dello Stato n.
0060145/2007).

26 Fermo restando il conseguimento delle economie di cui all’articolo 1, commi 98 e 107, della
finanziaria 2005 per gli anni 2005 e 2006 e dall’articolo 1, comma 198, della legge finanziaria 2007
per I’anno 2006.

" Inoltre, le stesse amministrazioni non interessate a processi di stabilizzazione, potevano essere
autorizzate ad effettuare, per ciascuno degli anni 2008 e 2009, ulteriori assunzioni, in aggiunta a
quelle previste dal comma 523, nei limiti di un contingente complessivo di personale corrispondente
ad una spesa annua lorda pari a 75 milioni di euro a regime (comma 527).
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ulteriormente al 2011 il termine della piena facolta di procedere al turnover
(precedentemente prorogato al 2010).

I comma 104 della finanziaria 2008 stabiliva che, per fronteggiare
indifferibili esigenze di servizio di particolare rilevanza, per 1’anno 2010 le
amministrazioni in questione potevano altresi essere autorizzate a procedere ad
ulteriori assunzioni nel limite di un contingente complessivo di personale
corrispondente ad una spesa annua lorda pari a 75 milioni di euro a regime.

Quanto alla disciplina della materia per le autonomie territoriali, la legge
finanziaria 2008 confermava la disciplina introdotta dalla precedente finanziaria,
apportando solamente lievi modifiche™.

Una analoga disposizione della stessa finanziaria 2008 ¢ quella contenuta nel
comma 121 del medesimo art. 3%, relativo agli enti locali esenti dal rispetto del
patto di stabilita interno.

Infine, DP’art. 3, comma 95 della finanziaria 2008 stabiliva che Ie
amministrazioni pubbliche, nel rispetto dei vincoli finanziari e di bilancio previsti
dalla legislazione vigente, potevano continuare ad avvalersi del personale assunto
con contratto a tempo determinato sulla base delle procedure selettive previste dai
commi 529 e 560 della legge finanziaria 2007. Queste norme prevedevano, per i
collaboratori coordinati e continuativi, una riserva del 60% dei posti programmati
nell’ambito delle procedure selettive per assunzioni a tempo determinato effettuate
dalle pubbliche amministrazioni>’.

Per 1’esercizio 2009, la novita di rilievo € che la manovra finanziaria,
comprensiva della normativa sul personale, ¢ stata anticipata rispetto alla
tradizionale cadenza della finanziaria annuale, avendo trovato posto nella cosiddetta
finanziaria d’estate (decreto legge 25 giugno 2008, n. 112, convertito con modifiche
nella legge 6 agosto 2008, n. 133) che dedica al tema le numerosissime disposizioni
concernenti principalmente:

- la progressiva riduzione dei distacchi, delle aspettative e dei permessi
sindacali®';

- I’adozione, a decorrere dall’anno scolastico 2009/2010, di interventi e
misure per incrementare gradualmente di un punto il rapporto alunni/docente e
I’accostamento di tale rapporto ai relativi standard europei (art. 64, comma 1);

- la riduzione nel triennio 2009/2011 del 17% della dotazione organica del
personale ATA* determinata per ’anno scolastico 2007/08 (art. 64, comma 2);

% Larticolo 3, comma 120, integrava la disciplina contenuta nel citato art. 1, comma 557, della
legge finanziaria 2007, subordinando le possibilita di assunzione di personale da parte degli enti
locali sottoposti al patto di stabilita interno alla prescrizione di ulteriori limiti rispetto allo stesso
patto. La norma stabiliva infatti che le eventuali deroghe al principio di riduzione della spesa di
personale, previsto dall’art. 19, comma 8§, della legge finanziaria 2002, fermi restando i vincoli fissati
dal patto di stabilita per 1’esercizio in corso, dovevano comunque assicurare il rispetto di ulteriori
condizioni limitative.

¥ Modificativo del comma 562 dell’art. 1 della legge finanziaria 2007.

% Per la scuola, I’art. 2 della legge finanziaria recava misure di razionalizzazione della rete
scolastica, con particolare riferimento alla formazione delle classi ed alla riconversione del personale
docente (comma 411). Inoltre, procedeva (comma 412) alla quantificazione delle economie di spesa
discendenti da tali interventi nonché dall’attuazione delle misure previste dall’art. 1, commi 605-619,
della legge finanziaria 2007.

3! I relativi risparmi di spesa saranno destinati al finanziamento della contrattazione integrativa delle
amministrazioni del settore statale e delle universita (art. 46-bis).

32 Personale amministrativo, tecnico ed ausiliario.
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- I’obbligo, per le amministrazioni del settore statale, di rideterminare, entro il
31 dicembre 2008, la programmazione triennale del fabbisogno di personale;

- la previsione per ciascun anno del triennio 2009-2011 di un limite al
turnover delle universita (fuori dal blocco del 2005), pari al 20% delle cessazioni
verificatesi I’anno precedente’;

- la riduzione del 10% dei fondi per il finanziamento della contrattazione
integrativa (art. 67, commi 2, 3, 4 ¢ 5);

- la corresponsione al personale delle amministrazioni pubbliche, nei primi 10
giorni di malattia, del solo trattamento economico fondamentale, con esclusione di
tutti gli altri emolumenti aventi carattere fisso e continuativo ed accessorio, salve le
particolari patologie (art. 71, commi 1 e 1-bis);

- la previsione, dal 2009 al 2011, della facolta dei dipendenti delle
amministrazioni e degli enti del settore statale, compresa la Presidenza del
Consiglio dei ministri, e delle universita di chiedere di essere esonerati dal servizio
nei cinque anni che precedono la maturazione dell’anzianita contributiva massima
di 40 anni, con il diritto ad un trattamento temporaneo pari al 50% di quello
percepito in servizio (art. 72);

- la riduzione, per le amministrazioni e gli enti del settore statale, compresa la
Presidenza del Consiglio (e con esclusione del comparto sicurezza, delle Forze
armate e del Corpo nazionale dei vigili del fuoco), degli uffici dirigenziali, del
personale adibito allo svolgimento di compiti logistico-strumentali e di supporto,
nonché delle dotazioni organiche del personale non dirigenziale (art. 74);

- I’'imposizione, agli enti locali ed alle camere di commercio di misure dirette
alla riduzione e alla razionalizzazione della spesa di personale (art. 76).

Decisamente innovativa, rispetto all’approccio sinora seguito in materia di
contenimento della spesa di personale, ¢ la norma contenuta nell’art. 74, commi 1, 2
e 3, della legge n. 133. Per la prima volta, infatti I’obiettivo viene perseguito non
gia attraverso una indiscriminata e lineare previsione di tagli alle dotazioni
organiche, ma mediante una revisione degli assetti organizzativi esistenti, con un
processo che parte dalla individuazione del modo piu razionale ed efficiente dello
svolgimento dei compiti istituzionali per approdare, non tanto alla soppressione di
posti di organico, quanto alla concreta individuazione di strutture ed uffici da
sopprimere o ridimensionare attraverso opportuni accorpamenti € concentrazione
delle attivita.

Rinviando ai capitoli III e IV della presente relazione in merito alle modalita
con le quali i principi posti nella normativa citata ed in quella precedente hanno
trovato concreta attuazione, si ravvisa 1’opportunita di formulare talune
considerazioni di carattere generale, in ordine ai contenuti delle politiche per la
gestione del personale ed alla congruita della relativa strumentazione utilizzata.

3 Art. 66, comma 13, che rinvia al comma 7. La norma mantiene fermi i limiti di cui all’art. 1,
comma 105, della legge finanziaria 2005, secondo cui, a decorrere dall’anno 2005, le universita
dovevano adottare programmi triennali del fabbisogno di personale (docente, ricercatore e tecnico a
tempo determinato e indeterminato), tenuto conto delle risorse a tal fine stanziate nei rispettivi
bilanci. Lo stesso comma 13 dispone che in detto limite debba essere compreso, per I’anno 2009,
anche il personale oggetto di procedure di stabilizzazione e che nei confronti delle universita per
I’anno 2012 si applichino le disposizioni di cui al comma 9 (riduzione del turnover del 50%), con
esclusione degli appartenenti alle categorie protette. A tali misure consegue la progressiva riduzione
del Fondo per il finanziamento ordinario.
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In ordine alla riduzione dei posti in organico, occorre rilevare che il bilancio a
legislazione vigente quantifica gli stanziamenti sulla base delle unita di personale
effettivamente in servizio, con la conseguenza che, in presenza di un elevato tasso
di scopertura, la riduzione di posti, solo teorici, non produce necessariamente
risparmi di spesa’”.

Anzi, la rideterminazione degli organici pud rivelarsi addirittura
controproducente, allorché I’obiettivo venga perseguito, come di fatto ¢ avvenuto in
passato, attraverso una forte contrazione dei posti di funzione relativi alle qualifiche
piu basse e il contestuale aumento, sia pure in termini numerici piu ridotti, di quelli
corrispondenti ai piu alti livelli di inquadramento, operazione che legittima la
successiva attivazione, in sede di contrattazione integrativa, di percorsi di
riqualificazione professionale, con conseguenti ulteriori aggravi di spesa™.

Quanto al divieto di assunzioni, esso continua ad incontrare un numero molto
elevato di deroghe, eccezioni, esenzioni, limitazioni, priorita, proroghe. E’ evidente
come questo dispositivo, minuzioso e ipertrofico, richieda notevoli sforzi di
governo, in ragione della sua complessita; rischi di vanificare gli obiettivi, a causa
dell’ampio spettro di inapplicabilita; depauperi il patrimonio delle risorse umane,
per il mancato ricambio del personale; ostacoli I’ordinato svolgimento del processo
di programmazione dei fabbisogni del personale, a cagione dei numerosi limiti
all’autonomia delle amministrazioni’.

1.4. L’obiettivo della mobilita del personale

In uno scenario di politiche mirate al contenimento delle assunzioni, la
mobilita costituisce una modalita importante di reclutamento.

L’art. 1, comma 96, della legge finanziaria 2005 prevedeva espressamente che
le autorizzazioni in deroga al divieto di assunzione di cui al comma 95 dovessero
essere subordinate al previo effettivo svolgimento delle procedure di mobilita®’.
Prima dell’indizione del concorso o della procedura selettiva, 1’amministrazione
doveva quindi valutare la possibilita di acquisire personale in mobilita, sia
mediante il ricorso alla procedura volontaria, sia mediante la procedura prescritta
dall’art. 34-bis del d.lgs. n. 165 del 2001°*.

3 Corte dei conti — Sezioni riunite, Relazione sul rendiconto generale dello Stato per I’esercizio
finanziario 2006, vol. I, p. 415.

3% Corte dei conti, Il costo del lavoro pubblico negli anni 2003, 2004 e 2005, maggio 2007.

36 Corte dei conti — Sezioni riunite, Relazione sul rendiconto generale dello Stato per I’esercizio
finanziario 2005, vol. I, p. 357.

7 Cfr. pure art. 1, comma 103, legge finanziaria 2005; art. 3, comma 102, legge finanziaria 2008; art.
66, comma 2 e 7, legge n. 133 del 2008.

% Art. 34-bis “1. Le amministrazioni pubbliche, con esclusione delle strutture che utilizzano
personale non contrattualizzato (art. 3, comma 1, d.lgs. n. 165 del 2001) ivi compreso il Corpo
nazionale dei vigili del fuoco, prima di avviare le procedure di assunzione di personale, sono tenute a
comunicare ai soggetti di cui all’articolo 34, commi 2 e 3, I’area, il livello e la sede di destinazione
per i quali si intende bandire il concorso nonché, se necessario, le funzioni e le eventuali specifiche
idoneita richieste. 2. La Presidenza del Consiglio dei ministri - Dipartimento della funzione pubblica,
di concerto con il Ministero dell’economia e delle finanze e le strutture regionali e provinciali di cui
all’articolo 34, comma 3, provvedono, entro quindici giorni dalla comunicazione, ad assegnare
secondo I’anzianita di iscrizione nel relativo elenco il personale collocato in disponibilita ai sensi
degli articoli 33 e 34. Le predette strutture regionali e provinciali, accertata 1’assenza negli appositi
elenchi di personale da assegnare alle amministrazioni che intendono bandire il concorso,
comunicano tempestivamente alla Presidenza del Consiglio dei ministri - Dipartimento della
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In base alla stessa legge finanziaria, la mobilita poteva essere attuata tra
amministrazioni soggette al regime di limitazione delle assunzioni senza necessita
di chiedere I’autorizzazione governativa ad assumere™ .

Per favorire I’attuazione della mobilita era stato costituito, ai sensi dell’art. 1,
commi 228 e 229, della legge finanziaria 2006, un fondo nello stato di previsione
del Ministero dell’economia e delle finanze, avente dotazione annuale pari a 20
milioni di euro a decorrere dal 2006.

Tali norme sono state perd abrogate dall’art. 1, comma 539, della legge
finanziaria 2007. Nell’anno successivo la politica di incentivazione della mobilita
ha ripreso vigore con I’art. 73 della legge n. 133 del 2008 che destina a tal fine i
risparmi derivanti dalla trasformazione del rapporto di lavoro da tempo pieno a
tempo parziale. Deve dirsi tuttavia che la mobilita stenta ancora a trovare concreta
attuazione.

1.5. L obiettivo della stabilizzazione del personale precario

I1 tema della stabilizzazione del personale precario ha visto negli ultimi anni
I’adozione di misure legislative di segno diverso, tendenti, in un primo tempo, alla
stabilizzazione del personale e, successivamente, al contenimento della medesima.
Ci0 ha reso necessario un progressivo aggiustamento normativo tuttora in corso di
definizione (disegno di legge n. 1167).

La legge finanziaria 2007 ha previsto, all’art. 1, comma 519, che per le
amministrazioni ed enti del settore statale sottoposte al divieto di procedere ad
assunzioni di personale a tempo indeterminato (prescritto dall’art. 1, comma 95,
della legge finanziaria 2005) una quota pari al 20% dell’ammontare del Fondo di

funzione pubblica le informazioni inviate dalle stesse amministrazioni. Entro quindici giorni dal
ricevimento della predetta comunicazione, la Presidenza del Consiglio dei ministri - Dipartimento
della funzione pubblica, di concerto con il Ministero dell’economia e delle finanze, provvede ad
assegnare alle amministrazioni che intendono bandire il concorso il personale inserito nell’elenco
previsto dall’articolo 34, comma 2. A seguito dell’assegnazione, I’amministrazione destinataria
iscrive il dipendente in disponibilita nel proprio ruolo e il rapporto di lavoro prosegue con
I’amministrazione che ha comunicato 1’intenzione di bandire il concorso. 3. Le amministrazioni
possono provvedere a organizzare percorsi di qualificazione del personale assegnato ai sensi del
comma 2. 4. Le amministrazioni, decorsi due mesi dalla ricezione della comunicazione di cui al
comma | da parte del Dipartimento della funzione pubblica direttamente per le amministrazioni
dello Stato e per gli enti pubblici non economici nazionali, comprese le universita, e per conoscenza
per le altre amministrazioni, possono procedere all’avvio della procedura concorsuale per le
posizioni per le quali non sia intervenuta 1’assegnazione di personale ai sensi del comma 2. 5. Le
assunzioni effettuate in violazione del presente articolo sono nulle di diritto. Restano ferme le
disposizioni previste dall’articolo 39 della legge 27 dicembre 1997, n. 449, e successive
modificazioni. 5-bis. Ove se ne ravvisi ’esigenza per una pill tempestiva ricollocazione del
personale in disponibilita iscritto nell’elenco di cui all’articolo 34, comma 2, il Dipartimento della
funzione pubblica effettua ricognizioni presso le amministrazioni pubbliche per verificare 1’interesse
all’acquisizione in mobilita dei medesimi dipendenti. Si applica ’articolo 4, comma 2, del decreto-
legge 12 maggio 1995, n. 163, convertito, con modificazioni, dalla legge 11 luglio 1995, n. 273”.

39 Stabiliva infatti il comma 47 che, in vigenza di disposizioni che prevedevano un regime di
limitazioni delle assunzioni di personale a tempo indeterminato, erano consentiti trasferimenti per
mobilita, anche intercompartimentale, tra amministrazioni sottoposte al regime di limitazione, nel
rispetto delle disposizioni sulle dotazioni organiche e, per gli enti locali, purché avessero rispettato il
patto di stabilita interno per ’anno precedente. Il principio era ribadito dal comma 95, che, dopo
avere statuito il divieto di assunzioni per il triennio 2005-2007, precisava che “era consentito, in
ogni caso, il ricorso alle procedure di mobilita, anche intercompartimentale”.
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cui all’art. 1, successivo comma 9640, poteva essere destinata alla stabilizzazione del
personale pubblico non dirigenziale in possesso di determinati requisiti*'.

Ai sensi del comma 526, le stesse amministrazioni, ivi inclusi i Corpi di
polizia e il Corpo dei vigili del fuoco, potevano procedere, per gli anni 2008 e 2009,
nel limite di un contingente di personale non dirigenziale complessivamente
corrispondente ad una spesa pari al 40% di quella relativa alle cessazioni avvenute
nell’anno precedente, alla stabilizzazione del rapporto di lavoro del personale, in
possesso dei requisiti di cui al citato comma 519. Nel limite del predetto
contingente, era autorizzata, per avviare anche per il Corpo nazionale dei vigili del
fuoco la trasformazione in rapporti a tempo indeterminato delle forme di
organizzazione precaria del lavoro, la stabilizzazione del personale volontario**.

I comma 528 consentiva la trasformazione a tempo indeterminato dei
rapporti di lavoro del personale in servizio con contratti di formazione e lavoro, piu
volte prorogati dalle recenti leggi finanziarie, ovvero dei rapporti in essere alla data
del 30 settembre 2006, purché entro i limiti dei posti disponibili in organico. Nelle
more della conclusione delle relative procedure, i rapporti stessi venivano prorogati
al 31 dicembre 2007.

Oltre le misure di cui si ¢ detto, il comma 417, al fine di concorrere alla
stabilizzazione dei rapporti di lavoro nelle pubbliche amministrazioni, ha istituito
un Fondo finalizzato alla realizzazione di piani straordinari per I’assunzione a
tempo indeterminato di personale gia assunto o utilizzato attraverso tipologie
contrattuali non a tempo indeterminato.

Specifiche disposizioni per la stabilizzazione del personale precario sono state
previste anche per le Regioni e gli enti locali, fermo restando il rispetto delle regole
del patto di stabilita interno (comma 558)*, per gli enti di ricerca (comma 520) e
per il personale di taluni enti-parco (comma 940).

Altre norme della finanziaria hanno riguardato gli enti del Servizio sanitario
nazionale e gli Istituti zooprofilattici sperimentali*’.

* Destinato alle assunzioni, previo esperimento delle procedure di mobilita, di un contingente
complessivo di personale corrispondente ad una spesa annua lorda pari a 120 milioni di euro a
regime.

I Personale in servizio a tempo determinato da almeno tre anni, anche non continuativi o che
conseguisse tale requisito in virtll di contratti stipulati anteriormente alla data del 29 settembre 2006
o che fosse in servizio per almeno tre anni, anche non continuativi, nel quinquennio anteriore alla
data di entrata in vigore della legge, che ne facesse istanza, purché fosse stato assunto mediante
procedure selettive di natura concorsuale o previste da norme di legge. Nei limiti della norma, era
consentita la stabilizzazione del personale volontario del Corpo nazionale dei vigili del fuoco
iscritto negli elenchi di cui all’articolo 6 del d.lgs. 8 marzo 2006, n. 139 (“Riassetto delle
disposizioni relative alle funzioni ed ai compiti del Corpo nazionale dei vigili del fuoco, a norma
dell’articolo 11 della legge 29 luglio 2003, n. 229”) da almeno tre anni che avesse effettuato non
meno di centoventi giorni di servizio.

* Di cui agli art. 6, 8 ¢ 9 del citato d.lgs. n. 139 del 2006 che, alla data del 1° gennaio 2007,
risultasse iscritto negli elenchi previsti dall’art. 6 del d.lgs. 139, da almeno tre anni ed avesse
effettuato non meno di 120 giorni di servizio.

11 comma 1156, lettera f), disciplinava la stabilizzazione del personale nei Comuni con meno di
5.000 abitanti.

* T primi erano tenuti ad adottare le misure necessarie a garantire che la spesa complessiva di
personale — comprensiva di quella relativa al personale con rapporto di lavoro a tempo determinato,
con contratto di collaborazione coordinata e continuativa o che prestava servizio con altre forme di
rapporto di lavoro flessibile o con convenzioni — non superasse, per ciascuno degli anni 2007, 2008 e
2009, il corrispondente ammontare dell’anno 2004 diminuito dell’1,4%, al netto degli incrementi
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Gli ambiti di applicabilita della disciplina sulla stabilizzazione, contenuta nei
citati commi 526 e 558 della legge finanziaria per il 2007, sono stati estesi al
personale a tempo determinato che avesse conseguito i requisiti di anzianita di servizio
su indicati in virtu di contratti stipulati anteriormente al 28 settembre 2007, dall’art. 3,
comma 90, della legge finanziaria 2008.

Il successivo comma 94 ha inoltre disposto 1’obbligo, per le pubbliche
amministrazioni, di predisporre entro il 30 aprile 2008, nell’ambito della
programmazione triennale dei fabbisogni di personale per gli anni 2008, 2009 e
2010, dei piani per la progressiva stabilizzazione di alcune categorie di personale
non dirigenziale™.

Si ¢ anche stabilito (art. 3, comma 96) di individuare, entro marzo 2008, con
apposito decreto del Presidente del Consiglio dei ministri i requisiti e le condizioni
che permettessero 1’assimilazione dei lavoratori precari con tipologie contrattuali di
lavoro flessibile diverse da quelle prese in considerazione dal citato comma 94.

Infine, allo scopo di consentire 1’effettuazione delle stabilizzazioni previste
dalle norme su illustrate, € stato incrementato di 20 milioni di euro a decorrere dal
2008 il “Fondo per la stabilizzazione dei rapporti di lavoro pubblici”, istituito dal
menzionato comma 417 della legge finanziaria 2007 (art. 3, comma 97)*.

I1 processo fin qui delineato trova una significativa inversione di tendenza per
effetto della legge n. 133 del 2008 esaminata nel successivo paragrafo.

contrattuali intervenuti. In ordine agli strumenti da utilizzare per il conseguimento di detto obiettivo,
vi era anche la predisposizione di un programma annuale di revisione delle consistenze di personale
in essere al 31 dicembre 2006 (da riferirsi anche al predetto personale precario). In tale ambito e nel
rispetto dell’obiettivo di riduzione della spesa dell’1,4%, gli enti potevano procedere alla
stabilizzazione del personale precario sulla base degli indirizzi regionali e con riferimento ai principi
previsti in materia dalla stessa legge finanziaria per le altre amministrazioni pubbliche (comma 565).
I secondi erano autorizzati ad effettuare assunzioni a tempo indeterminato entro alcuni limiti. Nelle
procedure di assunzione si doveva provvedere prioritariamente alla stabilizzazione del personale
precario in possesso di determinati requisiti, riconducibili a quelli previsti per le amministrazioni
degli altri comparti (comma 566).

* “Fatte comunque salve le intese stipulate, ai sensi dei commi 558 e 560 dell’articolo 1 della legge
27 dicembre 2006, n. 296, prima della data di entrata in vigore della presente legge, entro il 30 aprile
2008, le amministrazioni pubbliche di cui all’articolo 1, comma 2, del decreto legislativo 30 marzo
2001, n. 165, e successive modificazioni, predispongono, sentite le organizzazioni sindacali,
nell’ambito della programmazione triennale dei fabbisogni per gli anni 2008, 2009 e 2010, piani per
la progressiva stabilizzazione del seguente personale non dirigenziale, tenuto conto dei differenti
tempi di maturazione dei presenti requisiti: a) in servizio con contratto a tempo determinato, ai sensi
dei commi 90 e 92, in possesso dei requisiti di cui all’articolo 1, commi 519 e 558, della legge 27
dicembre 2006, n. 296; b) gia' utilizzato con contratti di collaborazione coordinata e continuativa, in
essere alla data di entrata in vigore della presente legge, e che alla stessa data abbia gia espletato
attivita lavorativa per almeno tre anni, anche non continuativi, nel quinquennio antecedente al 28
settembre 2007, presso la stessa amministrazione, fermo restando quanto previsto dall’articolo 1,
commi 529 e 560, della legge 27 dicembre 2006, n. 296. E* comunque escluso dalle procedure di
stabilizzazione di cui alla presente lettera il personale di diretta collaborazione degli organi politici
presso le amministrazioni pubbliche di cui all’articolo 1, comma 2, del decreto legislativo 30 marzo
2001, n. 165, e successive modificazioni, nonché il personale a contratto che svolge compiti di
insegnamento e di ricerca nelle universita e negli enti di ricerca.”

* In materia, v. disegno di legge n. C 1441.
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1.6. L’obiettivo della riduzione del precariato: dall’esclusivita rigorosa del
tempo indeterminato al recupero delle forme flessibili del lavoro

Ai sensi dell’art. 1, comma 187, della legge finanziaria 2006, le
amministrazioni e gli enti del settore statale e le universita potevano avvalersi di
personale a tempo determinato o con convenzioni o con contratti di collaborazione
coordinata e continuativa solo entro il limite del 60% della spesa sostenuta, per tali
finalita, nell’anno 2003.

Il limite ¢ stato ridotto al 40% dalla legge finanziaria 2007 (art. 1, comma
538)"", che ha inoltre autorizzato le amministrazioni menzionate all’attuazione delle
procedure di conversione in rapporti di lavoro a tempo indeterminato dei contratti di
formazione e lavoro™.

Per evitare il formarsi di ulteriore precariato, il comma 419 della stessa
finanziaria 2007 ha disposto il divieto, per le amministrazioni destinatarie delle
risorse, di ricorrere a nuovi rapporti di lavoro precario nei cinque anni successivi
all’attribuzione delle stesse, stabilendo che I’inosservanza di tale divieto comporta
responsabilita patrimoniale dell’autore della violazione.

Coerentemente con questa impostazione, I’art. 3, comma 79, della legge
finanziaria 2008 ha modificato in senso restrittivo il contenuto dell’art. 36 del d.1gs.
n. 165 del 2001, stabilendo i seguenti principi:

- le pubbliche amministrazioni effettuano assunzioni di personale utilizzando
esclusivamente il contratto di lavoro subordinato a tempo indeterminato e non
possono avvalersi delle forme contrattuali di lavoro flessibile previste dalla
disciplina privatistica se non per fronteggiare esigenze stagionali o per periodi non
superiori a 3 mesi, fatte salve le sostituzioni per maternita attuate dalle autonomie
territoriali (comma 1);

- non ¢ ammesso in nessun caso il rinnovo del contratto o 1’utilizzo dello
stesso lavoratore con altra tipologia contrattuale (comma 2);

- per fronteggiare esigenze temporanee ed eccezionali le amministrazioni
ricorrono all’assegnazione temporanea di personale di altre amministrazioni per un
periodo massimo di 6 mesi, non rinnovabili (comma 3);

- la disciplina contenuta nelle precedenti norme non ¢ derogabile dalla
contrattazione collettiva (comma 4);

- in ogni caso (comma 6), la violazione di disposizioni imperative riguardanti
I’assunzione o I’impiego di lavoratori, da parte delle pubbliche amministrazioni,
non puo comportare la costituzione di rapporti di lavoro a tempo indeterminato con
le medesime pubbliche amministrazioni, ferma restando ogni responsabilita e
sanzione®.

Nello stesso senso ¢ stata modificata la disciplina specifica sul contratto di
lavoro a tempo determinato, contenuta nel d.lgs. 6 settembre 2001, n. 368, che ha
subito due nuove modifiche, ad opera dell’art. 1, commi 39 e 40, della legge 24

* E ulteriormente al 35% dall’art. 3, comma 80, della legge finanziaria 2008.

* Gia prorogati dall’articolo 1, comma 243, della legge finanziaria 2006 o comunque in essere alla
data del 30 settembre 2006, nel limite dei posti disponibili nei ruoli organici delle singole
amministrazioni (comma 528).

* Deroghe ai principi enunciati sono previste nei commi da 7 a 11.

011 d.lgs. n. 368, emanato in attuazione della delega di cui alla legge n. 422 del 2000 (legge
comunitaria per il 2000), aveva recepito la direttiva 1999/70/CE, innovando la disciplina previgente,
contenuta principalmente nella legge n. 230 del 1962.
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dicembre 2007, n. 247. Il comma 39 ha introdotto il principio secondo cui il
rapporto di lavoro subordinato deve essere di norma instaurato a tempo
indeterminato; il comma 40 ha limitato la possibilita di prevedere continui rinnovi
dei contratti a tempo determinato con lo stesso lavoratore, in modo da evitare un
uso improprio dello strumento del lavoro a termine: se per effetto della successione
di piu contratti a termine per lo svolgimento di mansioni equivalenti il rapporto fra
il datore di lavoro e il lavoratore supera complessivamente una certa durata, il
rapporto di lavoro viene considerato a tempo indeterminato a decorrere dal
momento in cui viene superata la medesima durata.

Analoga finalita ha il comma 1-bis (cosiddetta norma anti-precari)’'dell’art.
21 della legge n. 133 del 2008, secondo cui, nel caso di contenzioso, limitatamente
ai soli giudizi in corso, e fatte salve le sentenze passate in giudicato - in caso di
violazioni agli artt. 1 (apposizione del termine), 2 (disciplina del trasporto aereo e
servizi aeroportuali) e 4 (proroga) del d. lgs. 368 - il datore di lavoro ¢ tenuto
unicamente a indennizzare il lavoratore con un importo compreso tra 2,5 ¢ un
massimo di 6 mensilita dell’ultima retribuzione globale di fatto (ma non a
trasformare il rapporto di lavoro a tempo indeterminato)’>.

In una logica diversa si muovono invece i commi 1 e 2 dell’ art. 21 della legge
n. 133 del 2008>°. La prima norma modifica I’art. 1, comma 1, del d.lgs. n. 368 del
2001 il quale stabiliva che I’apposizione di un termine alla durata del contratto di
lavoro subordinato era possibile soltanto per ragioni di carattere tecnico, produttivo,
organizzativo o sostitutivo. Con la modifica in esame, si precisa che I’apposizione
del termine ¢ ora consentita anche se tali ragioni giustificative sono riferibili alla
ordinaria attivita del datore di lavoro.

Il comma 2 cambia la disciplina del comma 4-bis dell’art. 5 del d.lgs. 368 del
2001°*, finalizzata a limitare la possibilita di prevedere continui rinnovi dei contratti
a termine con lo stesso lavoratore. La nuova norma stabilisce, infatti, che essa non
si applica nel caso in cui dispongano diversamente i contratti collettivi stipulati a
livello nazionale, territoriale o aziendale con le organizzazioni sindacali
comparativamente pitl rappresentative sul piano nazionale™.

L’art. 49 della stessa legge n. 133 del 2008 attenua infine la portata del divieto
del ricorso alle forme contrattuali del lavoro flessibile, che 1’art. 36 del d.Igs. n. 165
del 2001, nel testo riformulato dall’art. 79 della legge finanziaria 2008, consentiva
solo “per le esigenze stagionali o per periodi non superiori a tre mesi, fatte salve le
sostituzioni per maternita relativamente alle autonomie territoriali”. Il nuovo testo

! Inserisce il comma 4-bis (definito disposizione transitoria) dopo 1art. 4 del d.Igs. n. 368 del 2001.
52 La sentenza della Corte costituzionale n. 89 del 27 marzo 2003 ha stabilito che, in caso di
violazione di norme imperative riguardanti 1’assunzione o I’impiego dei lavoratori da parte delle
amministrazioni pubbliche, non si applica la sanzione della conversione del rapporto in un rapporto a
tempo indeterminato prevista per il lavoro privato.

53 La norma modifica I’art. 1, comma 1, del d.lgs. n. 368 del 2001.

> Introdotto dall’art. 1, comma 40, della legge n. 247 del 2007.

> 11 comma 3, che novella il comma 4-quater dell’articolo 5 del d.lgs. n. 368, anch’esso introdotto
dalla legge n. 247 del 2007, dispone che la disciplina relativa alla precedenza nelle assunzioni,
prevista dal citato comma, pud essere derogata dalle eventuali diverse previsioni dei contratti
collettivi stipulati a livello nazionale, territoriale o aziendale con le organizzazioni sindacali
comparativamente piu rappresentative sul piano nazionale.
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estende invece I'utilizzo del lavoro flessibile a tutte “le esigenze temporanee ed
eccezionali” delle amministrazioni.

1.7. 1l rafforzamento dei poteri di indirizzo e di controllo della contrattazione
collettiva integrativa

La strategia finalizzata al contenimento della spesa assegna un ruolo non
secondario anche alla contrattazione integrativa, prevedendo limitazioni alla
crescita dei relativi fondi.

Erano funzionali a tale obiettivo i commi da 189 a 196 dell’art. 1 della legge
finanziaria 2006, concernenti il finanziamento della contrattazione integrativa delle
amministrazioni del settore statale e delle universita.

Tra queste norme meritano qui segnalazione quelle concernenti gli organi di
controllo interno. Il comma 189 stabiliva che I'importo dei fondi destinati alla
contrattazione integrativa non poteva eccedere quello previsto per 1’anno 2004,
come certificato dagli organi di controllo interno; il comma 190 faceva divieto di
costituire 1 fondi in assenza di certificazione, da parte degli organi di controllo
interno, concernente la compatibilitd economico-finanziaria dei fondi relativi al
biennio precedente; il comma 196 imponeva agli organi in questione di vigilare
sulla corretta applicazione della normativa di cui ai commi da 189 a 197, anche ai
fini di quanto previsto dall’art. 40, comma 3, del d.Igs. 165 del 2001, in ordine alla
nullita ed inapplicabilita delle clausole contrattuali difformi.

In una linea continuista si ¢ collocata la legge finanziaria 2007 che ha
segnalato I’esigenza che gli enti sottoposti al patto di stabilita interno facessero
riferimento, tra I’altro, all’art. 1, commi 189, 191 e 194, della legge finanziaria 2006
per la determinazione dei fondi necessari per il finanziamento della contrattazione
integrativa, al fine di rendere coerente la consistenza dei fondi stessi con 1’obiettivo
di riduzione della spesa complessiva di personale.

Il rinvio alle citate norme della finanziaria 2006 ¢ stato reiterato con la
cosiddetta finanziaria d’estate dell’anno successivo (art. 67, comma 5, legge n. 133
del 2008), che ha anche previsto la destinazione delle risorse derivanti dalla
razionalizzazione e progressiva riduzione dei distacchi, delle aspettative e dei
permessi sindacali al finanziamento della contrattazione integrativa delle
amministrazioni ed enti del settore statale e delle universita (art. 46-bis).

La stessa legge n. 133 ha inoltre statuito la disapplicazione, per I’anno 2009,
delle disposizioni che prevedevano risorse aggiuntive a favore della contrattazione
integrativa delle amministrazioni statali e successivo ripristino delle medesime, dal
2010, con una riduzione del 20% (art. 67, commi 2, 3 e 4)56.

La legge n. 133 ha infine dettato norme di particolare rilievo sul
rafforzamento del controllo esterno della Corte dei conti sulla contrattazione
integrativa, norme che vanno ad aggiungersi alle disposizioni della finanziaria 2006,
prima esposte, relative al controllo interno.

Ai sensi dell’art. 67, commi 8 sg, il controllo della Corte sulla contrattazione
integrativa si svolge attraverso le seguenti fasi:

eentro il 31 maggio, le amministrazioni pubbliche trasmettono alla Corte,
tramite la Ragioneria generale dello Stato, specifiche informazioni sulla
contrattazione integrativa, certificate dagli organi di controllo interno.

*6 Altra riduzione ¢ prevista dal successivo comma 5.
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ea tal fine, la Ragioneria, d’intesa con la Corte e il Dipartimento della
funzione pubblica, integra le informazioni annualmente richieste con apposito
modello®” predisponendo un’apposita scheda con le ulteriori informazioni di
interesse della Corte dei conti.

Dette informazioni sono volte ad accertare, oltre il rispetto dei vincoli
finanziari previsti dalla vigente normativa in ordine alla consistenza delle risorse
assegnate ai fondi per la contrattazione integrativa ed all’evoluzione della
consistenza dei fondi e della spesa derivante dai contratti integrativi applicati,
anche la concreta definizione ed applicazione di criteri improntati alla premialita, al
riconoscimento del merito ed alla valorizzazione dell’impegno e della qualita della
prestazione individuale, con riguardo ai diversi istituti finanziati dalla contrattazione
integrativa, nonché a parametri di selettivita, con particolare riferimento alle
progressioni economiche.

La Corte utilizza tali informazioni, unitamente a quelle trasmesse ai fini del
referto sul costo del lavoro pubblico®® e propone, in caso di esorbitanza delle spese
dai limiti imposti dai vincoli di finanza pubblica e dagli indirizzi generali assunti in
materia in sede di contrattazione collettiva nazionale, interventi correttivi a livello
di comparto o di singolo ente.

Fatte salve le ipotesi di responsabilita previste dalla normativa vigente, in
caso di accertato superamento di tali vincoli, le corrispondenti clausole contrattuali
sono immediatamente sospese ed ¢ fatto obbligo di recupero nell’ambito della
sessione negoziale successiva.

Le amministrazioni hanno 1’obbligo di pubblicare in modo permanente sul
proprio sito web, con modalita che garantiscano la piena visibilita e accessibilita
delle informazioni ai cittadini, la documentazione trasmessa annualmente all’organo
di controllo in materia di contrattazione integrativa.

In caso di mancato adempimento delle prescrizioni previste dalla norma, oltre
alle sanzioni previste dall’art. 60, comma 2, del d.lgs. n. 165 del 20017, & fatto
divieto alle amministrazioni di procedere a qualsiasi adeguamento delle risorse
destinate alla contrattazione integrativa.

I1 collegio dei revisori di ciascuna amministrazione, o in sua assenza, 1’organo
di controllo interno equivalente vigila sulla corretta applicazione delle disposizioni
legislative.

Con delibera n. 43 del 2008 le Sezioni riunite della Corte nel definire le
modalita di attuazione della nuova normativa hanno tra 1’altro sottolineato come
“I’ampliamento della gamma di informazioni disponibili, e la possibilita di
adeguamento dei loro contenuti sulla base dei temi di indagine che la Corte intende
sviluppare, conferiscono infatti ai referti al Parlamento sulla contrattazione
integrativa potenzialita per l’innanzi sconosciuta, per quanto riguarda sia la
conoscenza dei fenomeni indagati, sia 1’oggetto delle indagini, che le evidenze
informatiche consentono di estendere fino ad ambiti molto ristretti (con la
possibilita di conferire alle proposte di correzione un carattere di particolare
concretezza)”.

37 Art. 40-bis, comma 2, d.Igs. n. 165 del 2001.

3% Art. 60 d.1gs. n. 165 del 2001.

%% «Nessun versamento a carico del bilancio dello Stato puo essere effettuato agli enti di cui all’art.
25 della presente legge ed alle Regioni se non risultano regolarmente adempiuti gli obblighi di cui ai
precedenti commi» (art. 30, comma 11, della legge n. 468 del 1978, cui rinvia I’art. 60, comma 2).

-35-



RELAZIONE 2009 SUL COSTO DEL LAVORO PUBBLICO

La Corte ha inoltre deciso che non compete alle Sezioni riunite in sede di
approvazione del referto sul costo del lavoro pubblico accertare la compatibilita
economico-finanziaria di tutti o di alcuni accordi di secondo livello, né tantomeno
assumere un’espressa pronuncia in merito al superamento da parte di specifici
contratti integrativi dei limiti imposti dalla legge o dai contratti nazionali (con il
conseguente effetto della immediata sospensione delle relative clausole.). Tale
effetto potra viceversa derivare dall’esito di specifiche indagini che le Sezioni
regionali nella loro autonomia programmatoria decideranno di attivare con
possibilita, peraltro, di utilizzare in quella sede anche le ulteriori informazioni
previste dalla normativa all’esame.

A conclusione dell’analisi, vanno richiamati, con riguardo al tema della
contrattazione integrativa, 1 principi che la legge Brunetta detta per 1’esercizio della
delega legislativa in materia di valutazione delle strutture e del personale delle
amministrazioni pubbliche (art. 3, comma 2, legge n. 15 del 2009):

- prevedere, ai fini dell’accertamento dei costi della contrattazione integrativa,
uno schema standardizzato di relazione tecnica recante i contenuti minimi necessari
per la valutazione degli organi di controllo sulla compatibilita economico-
finanziaria, nonché adeguate forme di pubblicizzazione ai fini della valutazione, da
parte dell’utenza, dell’impatto della contrattazione integrativa sul funzionamento
evidenziando le richieste e le previsioni di interesse per la collettivita (lettera f);

- riordinare le procedure di contrattazione collettiva nazionale, in coerenza
con il settore privato e nella salvaguardia delle specificita sussistenti nel settore
pubblico, nonché quelle della contrattazione integrativa e riformare, senza nuovi o
maggiori oneri per la finanza pubblica, I’Agenzia per la rappresentanza negoziale
delle pubbliche amministrazioni (ARAN), con particolare riguardo alle competenze,
alla struttura ed agli organi della medesima Agenzia (lettera h).
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2.1. La contrattazione relativa al quadriennio normativo 2006-2009 ed al primo biennio economico.
Stato di avanzamento e sintesi delle considerazioni formulate in sede di certificazione — 2.1.1 1l
quadro finanziario della contrattazione e gli accordi sottoscritti — 2.1.2 Osservazioni sulle modifiche
intervenute al procedimento di certificazione — 2.1.3 Gli indirizzi per la contrattazione relativa al
biennio 2006-2007 e la loro attuazione — 2.1.4 L’assetto delle relazioni sindacali — 2.1.5 Gli effetti
della tornata contrattuale sulla spesa per redditi da lavoro dipendente — 2.1.6 Sintesi delle
osservazioni formulate dalla Corte nella certificazione delle diverse ipotesi di accordo — 2.2.
Considerazioni sui contenuti della tornata contrattuale per il biennio economico 2008-2009 — 2.2.1
L’evoluzione del quadro normativo di riferimento — 2.2.2 La programmazione delle risorse
finanziarie — 2.2.3 Problematiche connesse con la verifica della rappresentativita dei sindacati
aderenti ai contratti — 2.2.4 1l contenuto dei contratti stipulati: modalita per la riassegnazione ai
fondi unici dei tagli di spesa — 2.2.5 Considerazioni sulla compatibilita economico-finanziaria del
rinnovo dei contratti per il biennio 2008-2009 — 2.3. Analisi comparata degli oneri relativi ai
contratti collettivi per i bienni 2004-2005, 2006-2007 e 2008-2009. 1l divario tra competenza e cassa
— 2.4. Prime considerazioni sulla contrattazione integrativa — 2.4.1 Le criticita dell’attuale sistema di
rilevazione dei dati — 2.4.2 Analisi aggregata della dinamica delle fonti di alimentazione dei fondi
unici e dei diversi utilizzi delle risorse

2.1. La contrattazione relativa al quadriennio normativo 2006-2009 ed al primo
biennio economico. Stato di avanzamento e sintesi delle considerazioni
formulate in sede di certificazione

2.1.1 1l quadro finanziario della contrattazione e gli accordi sottoscritti

Con il precedente referto sul costo del lavoro pubblico, edito nel mese di
maggio 2007, la Corte evidenziava il rischio di difficolta e ritardi nello svolgimento
delle trattative per il rinnovo dei contratti relativi al quadriennio normativo 2006-
2009 ed ai due bienni economici, in relazione alla decisione di appostare nella legge
finanziaria per il 2006 (primo anno di vigenza teorica dei contratti da stipulare)
risorse corrispondenti all’ammontare della sola indennita di vacanza contrattuale,
rinviando alla manovra relativa ai successivi esercizi la loro integrazione in misura
quantomeno corrispondente al tasso di inflazione programmata, secondo quanto
previsto nell’accordo di luglio 1993 sulla politica dei redditi.

La rideterminazione delle risorse effettuata nella legge finanziaria per il 2007
(legge 27 dicembre 2006, n. 296, art. 1, commi 546 e seguenti) in misura tale da
prefigurare incrementi a regime pari al 4,46% della retribuzione (percentuale
superiore al predetto tasso di inflazione programmata) non risultava sufficiente per
I’avvio delle trattative in relazione anche alla mancata certezza circa I’immediata
disponibilita degli stanziamenti e, quindi, alla decorrenza dei benefici.
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L’avvio delle trattative tra I’ARAN e le organizzazioni sindacali € stato,
dungue, preceduto, come gia avvenuto nel precedente biennio, da una serie di
accordi diretti tra il Governo e le organizzazioni sindacali sottoscritti in data 6 aprile
e 29 maggio 2007; I'ultimo di questi rinviava alla manovra per il successivo
esercizio 2008 il reperimento di ulteriori risorse necessarie, da un lato, per garantire
la retrodatazione dei benefici economici al 1 febbraio 2007 e, dall’altro, per
assicurare un incremento retributivo medio a regime pari a 101 euro lordi mensili
per il comparto ministeri e di valore corrispondente per gli altri settori di
contrattazione.

Per la prima volta, dungue, € stata stabilita una decorrenza dei benefici non
coincidente con il periodo iniziale di vigenza dei contratti, in quanto per tutto il
2006 e stata prevista la corresponsione agli interessati della sola indennita di
vacanza contrattuale, mentre a regime, cioe al termine del periodo di riferimento dei
contratti, I’incremento é stato determinato nella percentuale del 4,85.

Sulla base dei predetti accordi, nel corso dell’esercizio 2007, venivano
sottoscritti, in sequenza, il contratto per il comparto ministeri, quello per il
personale della scuola e quello relativo agli enti pubblici non economici in linea con
il quadro programmatico fissato nel documento di programmazione economico-
finanziaria predisposto a giugno del medesimo anno, che ipotizzava la
sottoscrizione nell’esercizio e I’imputazione degli oneri alla relativa competenza
economica dei principali contratti collettivi relativi al personale del settore statale.

Le ipotesi di accordo sottoscritte nel 2007 prevedevano esclusivamente il
riparto delle risorse immediatamente disponibili, con rinvio, dunque, ad apposite
“code contrattuali” per I’utilizzazione delle ulteriori risorse che il Governo si era
impegnato a reperire nella manovra finanziaria per il successivo esercizio.

Peraltro, prima dell’approvazione della legge finanziaria per il citato esercizio
2009, il decreto-legge 1° ottobre 2007, n. 159, convertito, con modificazioni, nella
legge 29 novembre 2007, n. 222, provvedeva a rendere disponibili, con decorrenza
immediata, le risorse necessarie a corrispondere parte dei benefici economici
pattuiti negli accordi di maggio 2007 (retrodatazione al 1° febbraio 2006 degli
adeguamenti stipendiali) relativamente ai contratti sottoscritti nello stesso anno. Cio
con il duplice obiettivo di destinare, da una parte, ad oneri connessi con il rinnovo
dei contratti una quota del maggior gettito fiscale registrato nell’anno e di imputare,
dall’altra, alla competenza economica dell’esercizio 2007, pressoché per intero
I’ammontare dei costi contrattuali al fine di rendere meno gravoso I’onere da porre
a carico del successivo esercizio finanziario’.

Nel corso del 2008 risulta quasi completata la tornata contrattuale
relativamente al personale inquadrato nei comparti (universita, enti locali, agenzie

! Come osservato dalla Corte in sede di certificazione della coda contrattuale del comparto ministeri,
le norme contenute nel citato decreto-legge n. 159 del 2007 hanno consentito la corresponsione
anticipata dei benefici contrattuali derivanti dagli accordi di maggio 2007, ma non hanno fatto venir
meno la necessita della stipula di specifiche code contrattuali necessarie per precostituire il titolo
giuridico per la loro corresponsione in linea con I’attuale riparto delle fonti in materia previsto
dall’art. 2, comma 3, del d.Igs. n. 165 del 2001, che riserva al contratto collettivo la determinazione
del trattamento economico. Conseguentemente nel contratto relativo ai ministeri ed in quelli
successivi € stata inserita un’apposita clausola volta a riconoscere la decorrenza anticipata degli
incrementi stipendiali utilizzando le risorse anticipate dal decreto-legge n. 159.
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fiscali, sanitd)’, mentre con riferimento alle aree dirigenziali risulta sottoscritto
esclusivamente I’accordo relativo ai professionisti del servizio sanitario nazionale.

Come gia avvenuto per il precedente biennio economico anche la tornata
contrattuale 2006-2007 appare, dungue, destinata a concludersi oltre un anno dopo
la scadenza del periodo di vigenza degli accordi e, quantomeno con riferimento alla
dirigenza, il rinnovo e destinato a sovrapporsi alle trattative per il successivo
biennio economico.

Tra la fine del 2007 e gli inizi del 2008 risulta concluso I’iter per
I’emanazione dei d.P.R. approvativi delle intese relative al personale appartenente
al cosiddetto “comparto sicurezza” (Forze armate, Forze di polizia ad ordinamento
civile e militare, vigili del fuoco), nonché di quelli relativi al trattamento del
personale diplomatico e degli appartenenti alla carriera prefettizia.

Solo di recente risultano, infine, avviate le trattative di competenza della
SISAC (struttura interregionale sanitari convenzionati) per la sottoscrizione delle
convenzioni con i medici di base, i pediatri e gli specialisti ambulatoriali.

2.1.2 Osservazioni sulle modifiche intervenute al procedimento di certificazione

Come evidenziato nell’introduzione, il procedimento di contrattazione,
destinato a concludersi con la certificazione di compatibilita economico-finanziaria
dei costi contrattuali da parte della Corte dei conti, si & svolto nella vigenza delle
nuove regole introdotte dalla legge finanziaria per il 2006 (legge 26 dicembre 2005
n. 266, art. 1, comma 548, poi ulteriormente modificato dall’art. 67, comma 7, lett.
a) del decreto-legge n. 112 del 2008, convertito, con modificazioni, nella legge n.
133 del medesimo anno).

Il nuovo quadro ordinamentale ha comportato una decisa riduzione dei tempi
relativamente a tutte le fasi del procedimento di contrattazione successive alla
sottoscrizione delle ipotesi di accordo. Nell’ambito dei complessivi 40 giorni
(prorogabili a 55 in caso di motivate esigenze istruttorie della Presidenza del
Consiglio dei ministri o del comitato di settore), e stata introdotta una vincolante
tempistica intermedia, con previsione di ipotesi di silenzio-assenso, finalizzate a
stimolare una maggiore responsabilizzazione di tutti gli attori del procedimento.

Le modalita applicative, basate sull’adozione di procedure di raccordo anche
informali tra tutti i soggetti coinvolti, hanno consentito alla Corte di rispettare il
termine di 15 giorni per le proprie pronunce anche nel caso di esame
contemporaneo di piu ipotesi di accordo, evitando il rischio della entrata in vigore
di norme contrattuali non adeguatamente valutate sotto il profilo della compatibilita
finanziaria ed economica dei costi relativi°.

La nuova disciplina appare particolarmente utile nelle ipotesi di contratti di
interpretazione autentica, relativamente ai quali la certificazione di compatibilita e

2 Non risultano a tutt’oggi sottoscritti i contratti relativi al personale dipendente dalla Presidenza del
Consiglio dei ministri, dagli istituti di alta formazione artistica e musicale (AFAM) e da numerosi
enti cosiddetti monocomparto indicati nell’art. 70 del d.Igs. n. 165 del 2001.

® Nel rapporto di certificazione relativo al comparto ministeri, il primo nel quale ha trovato
attuazione la nuova disciplina, la Corte ha sottolineato come le modifiche al procedimento
rappresentino il tentativo di contemperare I’esigenza di una compiuta valutazione delle conseguenze
economico-finanziarie che discendono dalla sottoscrizione delle singole ipotesi di accordo con quelle
di un’effettiva certezza circa i tempi di entrata in vigore dei contratti collettivi, una volta concluse le
trattative tra I’ARAN e le organizzazioni sindacali.
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la conseguente stipula dell’accordo definitivo avvenivano, nel precedente sistema, a
notevole distanza (spesso piu di un anno) dalla conclusione delle trattative tra le
parti; circostanza che comportava negative conseguenze sui sottostanti processi,
sospesi in attesa della decisione delle parti, in contrasto con le finalita di un istituto
introdotto allo scopo di rendere piu rapida ed uniforme la definizione del
contenzioso del lavoro pubblico.

A seguito delle modifiche recate al procedimento, i tempi medi intercorrenti
tra la sottoscrizione delle singole ipotesi di accordo e la certificazione della Corte
dei conti risultano pari a 41 giorni*, a fronte di una media relativa ai contratti
esaminati nell’anno precedente di giorni 115.

Restano ancora pienamente da valutare gli effetti delle modifiche introdotte
con l’art. 67 del decreto-legge n. 112 del 2008 riguardanti le conseguenze di
un’eventuale certificazione non positiva della Corte, dalla quale deriva, ora, un
impedimento alla stipula ovvero [I’inefficacia delle singole clausole non
positivamente valutate.

La norma ha trovato sinora applicazione in un unico caso concernente i
contratti collettivi relativi all’Area 111 e IV della dirigenza sanitaria e medica, con
riferimento ad alcune clausole che disponevano il consolidamento nei fondi unici di
risorse variabili ed eventuali, in quanto correlate ad eventi incerti nella loro effettiva
realizzazione.

A seguito di riapertura delle trattative la norma e risultata modificata nel
senso indicato dalla Corte®.

Al di la del caso di specie, non puo non osservarsi che la norma introduce un
potere interdittivo al momento insuperabile affidato ad un organo esterno in una
materia strettamente connessa con I’attuazione di decisioni programmatiche spesso
derivanti da impegni gia assunti dal Governo e volti a risolvere un conflitto sociale,
modificando il delicato equilibrio del precedente sistema nel quale, ferme restando
le valutazioni di competenza del Parlamento, il ruolo della Corte era in definitiva
visto quale supporto tecnico ad una ponderata decisione finale del Governo o dei
comitati di settore.

Si consideri in proposito che trattandosi nella specie di un giudizio non avente
ad oggetto atti amministrativi, ma contratti collettivi di natura privatistica, non
appare attivabile in materia neppure la procedura relativa alla richiesta di
“registrazione con riserva”.

* Nel periodo considerato la Corte ha esaminato 35 ipotesi di accordo. Nel 40% dei casi il Governo si
¢ avvalso della facolta di formulare rilievi istruttori, tutti tempestivamente riscontrati nei tempi
previsti dall’ARAN che in alcuni casi ha modificato le clausole oggetto di osservazione, con
conseguente prolungamento dei tempi procedurali di ulteriori 15 giorni.

® Quanto alla procedura successiva all’eventuale certificazione non positiva dell’intero contratto o di
alcune norme contrattuali, € da rilevare che, a seguito della riapertura delle trattative e della modifica
al testo precedentemente sottoscritto, la nuova ipotesi dovrebbe ripercorrere tutte le previste fasi
procedimentali. In tal senso la delibera delle Sezioni riunite n. 21 del 6 giugno 2008, contiene
un’apposita raccomandazione all’ARAN. La stessa Corte peraltro ha prefigurato la possibilita di
un’immediata sottoscrizione del nuovo testo per ragioni di correttezza qualora le modifiche siano
esclusivamente finalizzate ad ottemperare a rilievi formulati in modo puntuale, ovvero risultino
meramente soppressive di singole norme non positivamente valutate.
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2.1.3 Gli indirizzi per la contrattazione relativa al biennio 2006-2007 e la loro
attuazione

Per la parte precettiva il quadro di riferimento degli accordi da stipulare per il
biennio economico 2006-2007 era costituito dai principi posti nel documento
concordato dal Governo, dai rappresentanti datoriali dei settori di contrattazione
non statale e dalle organizzazioni sindacali, “memorandum d’intesa sul lavoro
pubblico e la riorganizzazione delle amministrazioni” pubbliche sottoscritto il 18
gennaio 2007, all’interno del quale la contrattazione nazionale ed integrativa
venivano viste quali strumenti per contribuire alla definizione di una nuova qualita
dei servizi e delle funzioni pubbliche.

La realizzazione del menzionato obiettivo appare in sintesi incentrato su
diverse linee d’intervento: la gestione delle pubbliche amministrazioni come
“aziende di servizi”, talché questi debbono essere misurati in qualita e quantita con
criteri oggettivi; la valorizzazione della dirigenza nei processi di innovazione; la
diretta rispondenza della contrattazione collettiva nazionale e integrativa alla
modernizzazione delle “aziende pubbliche”, con I’uso flessibile delle risorse umane;
la valorizzazione delle professionalita degli operatori; la distribuzione del salario di
produttivita sulla base di parametri oggettivi; il ricorso alle esternalizzazioni solo
per le attivita non specificatamente riconducibili alle missioni istituzionali.
Significativa, in particolare, e I’indicazione per cui la misurazione della quantita e
qualita dei servizi deve diventare, da una parte, “la base dell’intero impianto di
riorganizzazione della Pubblica amministrazione” e, per altro verso, il metodo con
cui “valutare il conseguimento degli obiettivi delle azioni amministrative, fissati in
termini sia di realizzazioni, sia di effetti sul benessere dei cittadini”.

E’ coerente con il citato documento la direttiva dell’organismo di
coordinamento dei comitati di settore volta a definire le linee generali e le priorita
dei rinnovi contrattuali per il quadriennio normativo.

La Corte gia in altre occasioni ha sottolineato positivamente il complessivo
quadro di riferimento della contrattazione, sia sotto il profilo metodologico di una
condivisione forte dei contenuti con le parti sociali, sia con riferimento alla scelta di
correlare le componenti accessorie della retribuzione ad obiettive valutazioni del
merito individuale dei dipendenti, degli incrementi di produttivita e della
soddisfazione degli utenti dei pubblici servizi.

Esaminata nel suo complesso, la tornata contrattuale relativa al personale
inquadrato nei comparti, al di la delle osservazioni sui singoli contratti riassunte nel
successivo paragrafo, appare complessivamente deludente rispetto alle attese,
fortemente condizionata dalla necessita di chiudere le trattative in tempi rapidi una
volta definito il quadro economico di riferimento.

Come gia osservato nella relazione relativa al Rendiconto generale dello Stato
per I’esercizio 2007, i contratti stipulati mostrano un’attenzione decisamente
modesta alle questioni della produttivita del lavoro nel settore pubblico, in quanto le
risorse disponibili risultano impiegate pressoché totalmente per elevare i trattamenti
fissi e continuativi, mentre mancano in tutti i contratti sinora esaminati, vincolanti e
reali impegni per I’introduzione di strumenti e tecniche di valutazione delle
prestazioni individuali e della produttivita del lavoro.

Le stesse risorse presenti nei fondi unici di amministrazione vengono
destinate quasi per intero dagli stessi contratti nazionali a finanziare passaggi di
livello economico o all’attribuzione di posizioni organizzative di elevata
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professionalita, spesso da concordare nel numero e nella distribuzione con le
organizzazioni sindacali, attraverso un procedimento che parte dalle disponibilita
economiche e non dalle esigenze organizzative di ciascun ente. Aumenta in tal
modo la rigidita dei fondi unici, con riduzioni delle entita delle risorse volte a
supportare una politica del personale coerente con i principi posti negli accordi di
gennaio 2007.

Sotto altro profilo, I’attenuazione del principio di selettivita nell’attribuzione
di posizioni economiche superiori rischia di trasformare la mobilita orizzontale in
una sorta di salario di anzianita svincolato da qualunque valutazione meritocratica e
da corrispondere, sia pur con diverse e non certe scadenze, prima o poi a tutti gli
interessati.

2.1.4 L’assetto delle relazioni sindacali

L analisi della tornata contrattuale, sia sotto il profilo metodologico che dei
contenuti, evidenzia, inoltre, una preoccupante crisi del sistema delle relazioni
sindacali, quale delineato dall’accordo di luglio 1993 sulla politica dei redditi e dal
quadro normativo sottostante la privatizzazione del rapporto di lavoro alle
dipendenze delle pubbliche amministrazioni.

Prosegue il depotenziamento dell’ ARAN®, chiamata ad intervenire una volta
conclusa la preliminare diretta trattativa tra il Governo e le organizzazioni sindacali
avente ad oggetto non solo I’entita delle risorse disponibili, ma anche la
distribuzione delle stesse tra componenti fisse ed accessorie della retribuzione.

Si accentua, nonostante il carattere normativo della tornata contrattuale, la
perdita di importanza della contrattazione nazionale, caratterizzata da numerosi
rinvii a successive code contrattuali o addirittura ai successivi rinnovi, per quanto
attiene alle modifiche ordinamentali ed alla disciplina di intere sottocategorie di
personale; fenomeno, questo, reso possibile dalla convergenza su un’impostazione
minimale dei contratti intesi quale strumento per assicurare esclusivamente la
salvaguardia del potere di acquisto delle componenti fisse della retribuzione.

In tale contesto i contratti nazionali prefigurano in numerosi casi un ulteriore
irrigidimento dei fondi unici di amministrazione, determinando insufficienti margini
per la contrattazione integrativa di perseguire una coerente politica di correlazione
tra salario accessorio ed incrementi di produttivita.

Quanto sopra, a fronte della previsione di una crescita retributiva a regime
ancora una volta superiore, sia pure con una piu limitata componente di arretrati,
non solo al tasso di inflazione programmata, ma anche all’andamento reale del
fenomeno registrato a consuntivo.

Per ci0 che attiene al profilo delle relazioni sindacali, merita segnalazione la
vicenda relativa all’accordo quadro per I’individuazione e la ripartizione dei
distacchi e dei permessi spettanti alle organizzazioni rappresentative. In sede di
certificazione la Corte osservava che la soppressione del comparto aziende
autonome - a seguito della fuoriuscita dei vigili del fuoco dal novero delle
amministrazioni contrattualizzate - avrebbe dovuto comportare una proporzionale
diminuzione del numero delle prerogative, il quale viceversa restava invariato con
attribuzione dell’eccedenza alle esigenze delle confederazioni nazionali. Cio

® Di cui & prevista delega al Governo per il riordino (art. 3, comma 2 della legge 4 marzo 2009, n.
15).
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determinava, inoltre, nel periodo transitorio, un’eccedenza di spesa, in quanto nel
frattempo i vigili continuavano a beneficiare, con oneri a carico dell’erario, del
precedente livello di prerogative.

A seguito di certificazione non positiva’ la norma veniva modificata
prevedendosi la temporanea sospensione di un numero di distacchi corrispondenti
alle esigenze dei vigili del fuoco, mentre a regime il numero complessivo delle
prerogative spettanti per tutti i comparti di contrattazione restava invariato. La
Corte, nel riferire al Parlamento sulla vicenda, ha espresso I’auspicio che il
cosiddetto contingente storico delle prerogative sindacali ed in particolare dei
distacchi avrebbe dovuto essere rivisto in diminuzione in ipotesi di soppressione di
interi comparti di contrattazione con conseguenti evidenti minori necessita
organizzative dei sindacati che operano nei confronti del personale pubblico
contrattualizzato.

2.1.5 Gli effetti della tornata contrattuale sulla spesa per redditi da lavoro
dipendente

La diversa tempistica nella stipula dei contratti collettivi si riflette
nell’andamento della spesa per redditi da lavoro dipendente. Nel corso del 2007
I’importo di questa spesa registra un incremento pari all’1,1% rispetto al precedente
esercizio, scarto percentuale tra i piu bassi registrati da un lungo periodo di tempo.
Tale dato peraltro e la risultante di un aumento pari al 5,5% dei redditi nelle
amministrazioni centrali e di una caduta del 4,1% in quelle locali i cui contratti sono
stati rinviati al successivo esercizio 2008 e, addirittura, del 10%° negli enti di
previdenza (aventi peraltro un peso estremamente modesto sul complessivo monte
salari). Per il successivo esercizio 2008, il DPEF registra un forte rimbalzo della
spesa per redditi da lavoro dipendente, con una crescita stimata al 6,3%, che tiene
conto del completamento della tornata contrattuale (con una componente seppur
ridotta di arretrati) e dell’incidenza dei rinnovi per il successivo biennio 2008-2009,
in termini parametrati al tasso di inflazione programmata.

Sotto il profilo della quantificazione delle risorse necessarie per i rinnovi
contrattuali, si rileva I’adozione di una metodologia in linea con le osservazioni
formulate dalla Corte nel precedente referto. Risulta, infatti, considerata quale base
di calcolo per I’applicazione delle percentuali di incremento la retribuzione
contrattuale di uscita dalla precedente tornata, con il conseguente effetto di
sterilizzare eventuali andamenti anomali derivanti dalla contrattazione integrativa’.

La Corte auspica che tale positiva inversione di tendenza in base alla quale il
mantenimento del potere di acquisto dei salari viene riferito ad una base di calcolo
convenzionale aggiornata di volta in volta con i soli incrementi desumibili dal
quadro di riferimento della contrattazione nazionale, venga adottata anche con

" Delibera n. 28 del 3 agosto 2007.

® Per gli enti di previdenza, la diminuzione della spesa di personale sembrerebbe derivare
dall’efficacia delle politiche di blocco delle assunzioni e da una conseguente diminuzione piu che
proporzionale degli appartenenti alle qualifiche piu elevate.

® Quale ulteriore sviluppo della predetta metodologia, 1’accordo quadro sulla riforma degli assetti
contrattuali sottoscritto da alcune delle organizzazioni sindacali rappresentative il 22 gennaio 2009
prevede che il nuovo parametro di adeguamento salariale, rappresentato non piu dall’inflazione
programmata ma dal cosiddetto indice IPCA (indice dei prezzi al consumo armonizzato per i paesi
dell’UE) depurato dalla dinamica dei prezzi dei beni energetici importati, debba essere applicato ad
una base di calcolo costituita esclusivamente dalle voci stipendiali.
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riferimento alle aree dirigenziali, relativamente alle quali nella precedente tornata
I’adozione quale base di calcolo delle retribuzioni di fatto percepite dagli interessati
aveva determinato incrementi notevolmente maggiori di quelli ipotizzati®.

In linea con il quadro programmatico di riferimento € anche la dinamica
retributiva del personale in regime di diritto pubblico. Le intese con le
organizzazioni rappresentative, recepite successivamente con decreti del Presidente
della Repubblica sottoposti a controllo preventivo di legittimita, hanno, infatti,
evidenziato un incremento della retribuzione complessiva in linea con gli accordi e
gli atti di indirizzo relativi al personale privatizzato.

L’intesa relativa agli appartenenti al Corpo nazionale dei vigili del fuoco
relativa agli esercizi 2008-2009, soggetta alla certificazione di compatibilita
economico finanziaria™, evidenzia incrementi retributivi pari al 5,29% derivanti
dalla previsione di risorse aggiuntive e specifiche nella legge finanziaria per
I’esercizio 2008. Aumenti stipendiali non in linea con il quadro di riferimento
risultano viceversa concessi al personale diplomatico.

2.1.6 Sintesi delle osservazioni formulate dalla Corte nella certificazione delle
diverse ipotesi di accordo

Il complessivo non positivo giudizio sulla tornata contrattuale trova puntuale
riscontro nelle osservazioni formulate dalla Corte in sede di certificazione delle
singole ipotesi di accordo, i cui contenuti vengono di seguito sintetizzati.

Sotto il profilo normativo il contratto relativo al comparto ministeri introduce
una rilevante modifica al sistema di classificazione del personale, articolato in tre
aree, ora identificate da numeri ordinali e non da lettere, all’interno delle quali viene
abolita qualunque distinzione di status giuridico e con previsioni di progressioni
aventi valenza esclusivamente economica: per ciascuna area vale dunque il
principio della non distinzione delle mansioni individuate dagli specifici profili
professionali. Il principio dell’accesso dall’esterno alla posizione economica
iniziale di ciascun’area, oltre a chiarire definitivamente il carattere esclusivamente
economico della cosiddetta mobilita orizzontale, dovrebbe consentire un risparmio
nel ricambio del personale tramite una diminuzione del cosiddetto salario di
ingresso con possibilita di destinare in tutto o in parte economie in tal modo
realizzate al fondo unico di amministrazione™.

In sede di certificazione del relativo contratto®™, la Corte sottolineava peraltro
come, in contrasto con i reiterati principi volti ad introdurre criteri di maggior
selettivita nell’attribuzione di benefici economici, le norme in materia di

19 sul punto si rinvia alle considerazioni formulate nel precedente referto sul costo del lavoro
pubblico negli anni 2003, 2004 e 2005, capitolo 11, paragrafo 6.

1! Relativamente al diverso regime dei controlli previsto per le intese relative al personale dei vigili
del fuoco si rinvia alle considerazioni svolte nel precedente referto sul costo del lavoro pubblico, nel
quale la Corte auspicava che la certificazione di compatibilita dei costi contrattuali venisse estesa a
tutto il personale non contrattualizzato.

12 a recente legge 4 marzo 2009, n. 15 contenente i principi per I’emanazione di decreti legislativi
in materia di ottimizzazione della produttivita del lavoro e dell’efficienza e trasparenza delle
pubbliche amministrazioni, all’art. 4, comma 2, lett. e), afferma, peraltro, I’opposto principio di una
riserva di accesso dall’esterno alle posizioni economiche apicali nell’ambito delle rispettive aree,
riproponendo quindi i medesimi dubbi e le medesime incertezze sulla natura giuridica delle
progressioni e determinando il venir meno degli ipotizzati risparmi di spesa.

'3 Delibera n. 30 del 17 ottobre 2007.
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progressione economica mostrassero maggiori margini di flessibilita prevedendo
come solo eventuale I’effettuazione di percorsi di qualificazione con esame finale.
In pratica il sistema, avendo quale unico limite le disponibilita presenti nei fondi
unici, rischia di prefigurare una sorta di retribuzione di anzianita, poiché diviene
possibile I’effettuazione di progressioni economiche di tipo sostanzialmente
automatico, visto il peso maggiore attribuito all’anzianita di servizio, per una
predeterminata percentuale di interessati.

Piu in generale proprio nella materia delle progressioni economiche e della
mobilita anche verticale del personale, il testo contrattuale aumenta i poteri attribuiti
alle organizzazioni sindacali fino a condizionare lo stesso potere di organizzazione
degli uffici e di individuazione delle professionalita necessarie, che dovrebbe essere
riservato al datore di lavoro pubblico.

Di fatto le risorse destinate ad incrementare il fondo unico di amministrazione
si attestano a percentuali modeste del monte salari e i fondi unici vengono
ulteriormente irrigiditi dalla decisione di utilizzare alcune risorse, in precedenza
destinate ad incentivare la produttivita, per la perequazione delle indennita di
amministrazione nei diversi enti appartenenti al comparto.

Pur nella considerazione che la perequazione delle indennita nelle
amministrazioni centrali € divenuta una reale priorita in relazione alle frequenti
modifiche dell’assetto organizzativo che determinano rilevanti fenomeni di mobilita
del personale, la Corte ha osservato come la decisione di porre i relativi oneri a
carico del fondo unico di amministrazione determini un’ulteriore rigidita degli
impieghi, rendendo sempre piu difficoltoso un reale utilizzo delle risorse per
finanziare istituti retributivi realmente finalizzati ad incentivare la produttivita del
personale, il merito, I’impegno individuale ed il miglioramento dei servizi da
rendere alla collettivita.

Il contratto relativo al personale della scuola, esaminato dalle Sezioni riunite
in data 28 novembre 2007 ha evidenziato ancora una volta perduranti difficolta sul
fronte di un effettivo governo della spesa. Anche relativamente al periodo di
riferimento, infatti, il processo di razionalizzazione e riordino dell’organizzazione
scolastica, che pure ha visto rilevanti tagli nell’organico di fatto e di diritto del
personale docente ed amministrativo, tecnico ed ausiliario (ATA), non si é tradotto
in effettive economie sui capitoli di bilancio del ministero che, viceversa,
evidenziano, sia pure in misura minore, eccedenze di spesa legate alla necessita di
operare onerose ricostruzioni di carriera nei confronti dei precari di volta in volta
stabilizzati. Da qui I’esigenza di reperire nuove risorse per far fronte agli impegni
assunti sia attraverso la manovra di assestamento per I’esercizio 2007, sia attraverso
la previsione di maggiori stanziamenti nella manovra relativa al successivo
esercizio 2008.

In tale contesto le stesse risorse messe a disposizione dal decreto-legge n. 159
del 2007 per la corresponsione anticipata dei benefici non sono risultate disponibili
nell’esercizio di competenza in quanto contabilmente utilizzate a fronte di
eccedenze di spesa, con la conseguente necessita di rinviarne I’erogazione al
successivo esercizio 2008.

Con riferimento ad entrambe le categorie di personale, il contratto lascia
immutato un assetto retributivo basato su gradoni di anzianita con incrementi

14 Delibera n. 39/07.
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stipendiali da corrispondere automaticamente a determinate scadenze agli
interessati, indipendentemente da ogni valutazione della prestazione individuale,
con una incidenza del trattamento accessorio vero e proprio sul totale della
retribuzione pari ad una percentuale di appena il 14%.

Proprio sotto tale profilo entrambe le sequenze contrattuali con le quali
vengono distribuite le risorse aggiuntive previste nella legge finanziaria per il 2008
evidenziano un preoccupante andamento in controtendenza.

Con riferimento al personale docente, la Corte, nella delibera n. 9 del 23
aprile 2008, osservava come tra le opzioni astrattamente previste per I’utilizzo delle
risorse aggiuntive stanziate nella legge finanziaria per il 2008 le parti abbiano
privilegiato un aumento della componente stipendiale determinando un incremento
medio pari a 170 euro, rinunciando a correlare parte della retribuzione a finalita di
incentivazione del merito individuale e di misurabili miglioramenti nel sistema
scolastico.

Ancora piu preoccupate considerazioni hanno riguardato la sequenza
contrattuale relativa al personale ATA. “L’ipotesi, esaminata nel suo complesso -
osserva la Corte nella delibera n. 29 del 28 luglio 2008 - si pone in assoluta
controtendenza rispetto alla sempre piu avvertita esigenza di subordinare gli
incrementi della retribuzione accessoria a reali e verificabili aumenti della
produttivita del lavoro, dell’impegno degli interessati e ad un miglioramento del
servizio reso alla collettivita”.

Risulta, infatti, espressamente abrogato il precedente meccanismo di
attribuzione di posizioni economiche finalizzato a compensare I’assunzione di
specifici ulteriori e piu gravosi compiti legati essenzialmente all’assistenza ai
disabili ovvero all’assunzione di funzioni particolarmente impegnative di diretta
collaborazione con il direttore dei servizi. Tale meccanismo é stato invece sostituito
da un diverso istituto retributivo legato al superamento di una prova selettiva ma a
regime svincolato dall’effettuazione di una specifica controprestazione. Per
finanziare il nuovo meccanismo di pura progressione economica il contratto
prevede I’utilizzo delle disponibilita in precedenza utilizzate per compensare i
cosiddetti incarichi speciali - destinati, dunque, a subire una drastica riduzione -
attraverso i quali venivano assicurate nelle diverse scuole, anche e tra I’altro,
ulteriori e piu specifiche attivita di assistenza ai disabili.

Emblematico dell’ingerenza delle organizzazioni sindacali nell’area
dell’organizzazione degli uffici & il contratto relativo al personale degli enti pubblici
non economici. Risulta, infatti, demandata alla contrattazione integrativa
I’individuazione del numero e della collocazione nei vari uffici degli incarichi di
elevata professionalita che rappresentano veri e propri posti in organico, la cui
istituzione dovrebbe viceversa essere riservata al potere organizzativo di ciascuna
amministrazione ed alle reali esigenze di rendere maggiormente efficiente il
servizio da prestare alla collettivitda. Anziché partire da una ricognizione delle
funzioni in concreto svolte da ciascun ente e delle professionalita necessarie al loro
svolgimento, I’istituzione di posizioni organizzative caratterizzate da requisiti di
elevata professionalita viene condizionata dall’esistenza di risorse disponibili e da
decisioni da assumere insieme ai sindacati in sede di contrattazione decentrata.
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La Corte non ha ravvisato la sussistenza dei presupposti per la certificazione
di compatibilita economica del contratto relativo al personale delle Regioni e degli
enti locali®.

Risulta, infatti, riproposto un meccanismo di crescita dei fondi unici di
amministrazione (fino ad un massimo dell’1,5% della massa salariale) legato al
raggiungimento di parametri di virtuosita gestionale poco significativi, destinato a
sommarsi ad altri analoghi istituti previsti dai contratti precedenti senza alcuna
garanzia circa un’effettiva destinazione delle risorse in linea con le finalita indicate
nel quadro programmatico.

L’ARAN su conforme mandato del comitato di settore ha provveduto a
convocare nuovamente le organizzazioni sindacali per una riapertura delle trattative
ed una modifica del testo contrattuale nel senso indicato dalla Corte dei conti.

Nel riferire al Parlamento ai sensi dell’art. 47 del d.Igs. n. 165 del 2001, Ia
Corte ha ribadito la necessita, per un’effettiva tenuta delle previsioni negoziali, che
gli enti implementino i propri sistemi di valutazione delle prestazioni e dei risultati,
poiché la previsione della corresponsione di compensi economici aggiuntivi,
rispetto ai parametri stabiliti in sede di programmazione finanziaria, appare
compatibile solo se ed in quanto legata all’effettuazione da parte degli interessati di
prestazioni aggiuntive tali da determinare un’utilitd concretamente apprezzabile per
la comunita amministrata.

Il contratto relativo alle agenzie fiscali si caratterizza sotto il profilo
normativo per la modifica della disciplina delle sanzioni disciplinari attraverso la
previsione di nuove fattispecie punibili, I’inasprimento delle sanzioni, la
tipizzazione di alcune fattispecie di illecito disciplinare e, soprattutto, la possibilita
di concludere il procedimento disciplinare in ipotesi di comportamenti rilevanti
anche sotto il profilo penale senza necessita di attendere la conclusione del relativo
giudizio.

Particolarmente difficili si sono rivelate le trattative per il rinnovo del
contratto relativo al personale amministrativo delle universita. Risulta, infatti, che il
Governo ha espresso ampie riserve relativamente alla disciplina di alcuni istituti,
non tenute in debita considerazione dal comitato di settore che ha dato mandato
all’ARAN di concludere comungue il contratto.

In particolare ha formato oggetto di ampia critica la norma concernente la
possibilita di procedere, in alternativa all’indizione di procedure concorsuali aperte
a candidati esterni, alla stabilizzazione di ricercatori assunti con contratto a termine,
previo superamento di una prova di idoneita.

In sede di certificazione®’ la Corte osservava come la disposizione esaminata
non potesse ritenersi fonte di oneri ulteriori a carico dell’erario, limitandosi a
prevedere non nuove assunzioni, ma soltanto particolari modalita di reclutamento,
attivabili esclusivamente in presenza delle condizioni finanziarie previste. E’ stato
comunque ribadito che la stessa esorbita dal contenuto tipico degli accordi collettivi
disciplinando una materia di esclusiva pertinenza del legislatore, e prevedendo
inoltre una non consentita deroga al principio della riserva di pubblico concorso per
I’accesso al lavoro alle dipendenze delle pubbliche amministrazioni. Nel rendere
certificazione positiva sotto I’esclusivo profilo della compatibilita economico-

> Delibera n. 7 del 9 aprile 2007.
18 Delibera n. 21 del 6 giugno 2008.
7 Delibera n. 37 del 23 ottobre 2008.
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finanziaria dei costi contrattuali, la Corte ha sottolineato come I’attuale sistema dei
controlli sulla contrattazione per le amministrazioni diverse dallo Stato in senso
stretto non preveda alcuna valutazione sulla legittimita delle singole clausole
contrattuali neppure sotto il profilo della violazione delle norme sul riparto di
competenza e del rispetto dei principi costituzionali, essendo prevista quale unica
conseguenza del mancato accoglimento delle osservazioni formulate dal Governo
I’esclusione di eventuali oneri a carico dello Stato.

Analoghe considerazioni hanno riguardato, sempre relativamente al contratto
per il personale del comparto universita, la disciplina di particolari istituti quali la
deroga al possesso dei requisititi di studio previsti per I’accesso alle qualifiche
superiori in caso di mobilita del personale.

Come esplicitato nel paragrafo 2.1 a tutt’oggi, con riferimento alle aree
dirigenziali per il biennio 2006-2007, risulta sottoscritto esclusivamente il contratto
relativo ai professionisti del sistema sanitario nazionale.

In sede di certificazione del relativo contratto (delibera n. 36 del 17 ottobre
2008) questa Corte ha tra I’altro rilevato il permanere della tendenza a correlare il
monte salari di riferimento alle retribuzioni di fatto e non a quelle contrattuali, con
conseguente innalzamento della base di calcolo alla quale applicare gli incrementi
retributivi previsti in percentuale™.

La Corte ha, inoltre, ritenuto non sussistenti i presupposti per la certificazione
di una specifica norma contrattuale che prevedeva il consolidamento nel fondo
unico di amministrazione delle cosiddette risorse aziendali, pari ad un massimo
dell’1% del monte salari, introdotte con la contrattazione collettiva relativa al
quadriennio 1998-2001, il cui riconoscimento é subordinato al raggiungimento del
pareggio di bilancio di ciascuna azienda ed alla presenza di avanzi di
amministrazione accertati al termine di ciascun esercizio, consentendo in tal modo
alle amministrazioni interessate di duplicare il beneficio per il periodo di
riferimento della nuova contrattazione™.

Nel corso del 2008 la Corte ha esaminato anche il contratto collettivo relativo
ai segretari comunali relativo al quadriennio normativo 2002-2005, piu volte
rinviato in relazione alle difficolta tuttora perduranti di individuare una collocazione
della predetta categoria professionale coerente con la riforma del titolo V della
Costituzione e del nuovo ordinamento amministrativo degli enti locali®.

Al di la degli incrementi retributivi concessi cumulativamente per il
quadriennio da tempo decorso in linea con dinamica retributiva gia registrata per le
restanti categorie di personale, la Corte ha evidenziato perplessita in merito alla
prefigurazione di un percorso che dovrebbe portare, nella contrattazione per il
successivo quadriennio normativo, ad una piena equiparazione alla dirigenza,
attribuendo fin da ora una forte aspettativa agli interessati al momento non
confortata da un’adeguata programmazione finanziaria, e svincolata da una piu
ampia riflessione sul complessivo ruolo dei segretari comunali e sui rapporti con la
dirigenza amministrativa degli enti locali.

8 Come esplicitato nel rapporto di certificazione allegato alla delibera citata 1’adozione di tale
metodologia ha determinato incrementi maggiori di 0,2 punti percentuali rispetto a quelli concessi ai
restanti dipendenti pubblici nella medesima tornata.

19 Come riferito nel precedente paragrafo, tale norma in sede di sottoscrizione definitiva del contratto
e stata modificata nel senso indicato dalla Corte nel rapporto di certificazione.

2 Delibera n. 6 del 17 marzo 2008.
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Nel rapporto di certificazione relativo all’esame del predetto accordo la Corte
osservava tra I’altro che “ad oltre 10 anni dall’emanazione della legge n. 465 del
1997, contenente un profondo riordino dell’assetto ordinamentale dei segretari
comunali e provinciali e I’istituzione dell’Agenzia per la tenuta del relativo Albo,
permangono tuttora irrisolte le problematiche strutturali concernenti I’esatta
individuazione del ruolo dei segretari nel mutato contesto istituzionale, i rapporti
con la dirigenza, I’introduzione di strumenti volti a rendere effettiva la mobilita del
personale fortemente condizionata dall’articolazione rigidamente territoriale
dell’Albo, le difficolta nel coprire le sedi vacanti, la definizione della posizione
degli appartenenti alla categoria non destinatari di un incarico, i limiti al
mantenimento per intero della retribuzione accessoria in caso di nuovo incarico di
minor rilevanza, I’introduzione di forme di valutazione del lavoro svolto dagli
interessati presupposto per la corresponsione di voci accessorie della retribuzione”.

L’equiparazione del trattamento economico dei segretari comunali e
provinciali a quello dei dirigenti delineata in uno specifico protocollo di intesa®! fra
il Governo, e nelle disposizioni della legge finanziaria per il 2008 - proseguiva la
Corte — “non puo allora prescindere da una profonda revisione e razionalizzazione
dell’assetto contrattuale vigente nella sua parte normativa, volta a ridefinire il ruolo
ed i compiti specifici dei segretari comunali e provinciali e ad avviare a soluzione le
criticita strutturali”.

Appare altresi opportuno I’avvio di una riflessione in merito alla ridefinizione
dei compiti e la razionalizzazione dell’assetto organizzativo dell’Agenzia per la
tenuta dell’Albo dei segretari comunali. L’attuale articolazione dell’Albo in sezioni
territoriali, ciascuna con un proprio consiglio di amministrazione e personale
amministrativo per la gestione di poche centinaia di iscritti, ha contribuito a
determinare elevati costi di gestione, a fronte di un limitato conseguimento degli
obiettivi istituzionali, fortemente condizionato dalle criticita di cui sopra.

2.2. Considerazioni sui contenuti della tornata contrattuale per il biennio
economico 2008-2009

2.2.1 L’evoluzione del quadro normativo di riferimento

L’avvio della contrattazione relativa al biennio 2008-2009, iniziata con
notevole anticipo rispetto alla tempistica sinora registrata, si colloca in un contesto
caratterizzato da un profondo processo di riforma e di ammodernamento delle
relazioni sindacali e di revisione dello stesso assetto ordinamentale alla base della
privatizzazione del rapporto di lavoro alle dipendenze delle amministrazioni.

Da un lato, infatti — come si € gia avuto occasione di ricordare — la recente
legge delega in materia di riforma del lavoro pubblico prefigura profonde modifiche
all’impianto del d.lgs n. 165 del 2001 ridisegnando I’ambito di competenza della
contrattazione, il rapporto tra fonti legislative e negoziali, sottraendo alla
contrattazione la disciplina di numerosi istituti e riducendo [I’influenza di
quest’ultima su aspetti attinenti all’organizzazione degli uffici; dall’altro I’accordo
quadro del gennaio 2009 tra Governo e sindacati sulla definizione degli assetti
contrattuali, valevole per tutte le categorie di lavoro subordinato, modifica i

2 protocollo sottoscritto il 27 novembre 2007 fra il Governo, le Regioni, I’ANCI, I’'UPI e le
organizzazioni sindacali raprpesentative dei segretari comunali.
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contenuti dell’accordo di luglio 1993 sulla politica dei redditi prevedendo, a partire
dalla prossima tornata, I’unificazione in tre anni del periodo di vigenza economica e
normativa dei contratti, nuovi parametri ai quali commisurare gli incrementi
retributivi per garantire il mantenimento del potere di acquisto dei salari, una
ridefinizione dei rapporti tra contrattazione di primo e secondo livello, una revisione
dei diversi meccanismi di concertazione o comunque di coinvolgimento dei
sindacati nelle scelte organizzative aziendali.

In tale contesto la tornata contrattuale ha, di fatto, assunto carattere
necessariamente interlocutorio e sembra avviata ad una rapida conclusione in attesa
del pieno esplicarsi delle nuove regole, con uno spostamento di attenzione e di
interesse verso la concreta definizione del nuovo modello di relazioni sindacali.

2.2.2 La programmazione delle risorse finanziarie

Gia in sede di predisposizione della manovra finanziaria per il 2008 la scelta
di stanziare esclusivamente, a fini contabili, le risorse corrispondenti all’ammontare
dell’indennita di vacanza contrattuale, ma non quelle necessarie alla sottoscrizione
dei contratti secondo le regole dell’accordo di luglio 1993, rappresenta una
significativa inversione di tendenza rispetto alla prassi dei precedenti bienni, in
guanto espressamente motivata con la volonta di avviare una reale trattativa
sindacale che affronti congiuntamente il problema dell’entita degli aumenti
retributivi complessivi e della loro distribuzione con quello delle contropartite in
termini di incremento della produttivita, superando I’anomalia piu volte sottolineata
da questa Corte di un procedimento di contrattazione in cui una delle parti & gia a
perfetta conoscenza dei margini massimi di flessibilita che condizionano I’azione
dell’altra.

I contenuti della manovra per I’esercizio 2009 sono stati, come noto, in gran
parte anticipati dal decreto-legge 25 giugno 2008, n. 112 convertito, con
modificazioni, nella legge n. 133 del medesimo anno che, oltre a prefigurare,
attraverso un opportuno accantonamento delle relative disponibilita, incrementi
retributivi nei limiti della corrispondenza con il tasso di inflazione programmata per
il biennio, prevede una serie di interventi fortemente restrittivi in materia di
contenimento della spesa di personale.

L’art. 67 del citato decreto-legge dispone, in primo luogo (commi 2 e 3), la
sospensione per il 2009 dell’operativita di una serie di norme speciali che
disponevano benefici per particolari categorie di personale o comunque
riassegnazioni di somme ai fondi unici di amministrazione, e la successiva
riduzione del 20% negli esercizi successivi per un risparmio stimato pari a 530
milioni di euro per il solo settore statale.

Viene poi (comma 5) reso piu stringente il complessivo tetto di crescita dei
fondi unici di amministrazione parametrato all’ammontare accertato nel 2004,
diminuito di una percentuale pari al 10%.

A fronte di quanto da ultimo stabilito, il medesimo decreto-legge (art. 61,
comma 17) prevede la possibilita di una riassegnazione ai fondi unici di
amministrazione di quota parte delle riduzioni di spesa e delle maggiori entrate
derivanti dalla prevista riorganizzazione delle amministrazioni centrali, attraverso
Iistituzione di un apposito fondo, avente un’iniziale dotazione pari 100 milioni di
euro.
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In tale contesto le trattative per i rinnovi risultano concentrate pressoché
esclusivamente sulla previsione dell’entita, delle modalita e della tempistica del
recupero dei tagli effettuati e sull’impiego delle eventuali risorse da riassegnare,
piuttosto che su richieste volte ad ottenere un immediato ulteriore incremento delle
risorse ordinarie per la contrattazione, di difficile finanziamento nella situazione
economica di riferimento.

Il quadro programmatico per I’avvio della tornata contrattuale deriva da un
protocollo di intesa sottoscritto tra il Ministro per la funzione pubblica e
I’innovazione e la maggioranza delle organizzazioni sindacali rappresentative, con
il quale viene sancito I’impegno ad una rapida sottoscrizione dei contratti collettivi
sulla base della corresponsione di incrementi pari al solo adeguamento della
retribuzione al tasso di inflazione programmata, a fronte dell’impegno di un pieno
recupero, sulla base di specifiche norme speciali, non solo dei tagli derivanti
dall’inasprimento del limite di crescita dei fondi unici ma anche, per intero, di quelli
connessi con la riduzione del gettito derivante dalle norme speciali richiamate nel
decreto-legge n. 112.

Tale ultima previsione risulta in parte supportata dalla legge finanziaria per il
2009 (legge 22 dicembre 2008, n. 203) che all’art. 1, commi 33 e 34, prevede la
riassegnazione ai fondi unici, in aggiunta al meccanismo previsto nel decreto-legge
n. 112 del 2008, anche degli ulteriori eventuali risparmi di spesa derivanti dagli
interventi di riordino delle amministrazioni, di razionalizzazione della spesa di
personale, non presi in considerazione per determinare I’entita dei saldi di bilancio.

Su tali basi nei primi mesi del 2009 sono stati sottoscritti in sequenza (prima
ancora dell’emanazione dell’atto di indirizzo da parte dei competenti comitati di
settore) il contratto relativo al personale dei ministeri, della scuola, delle agenzie
fiscali, degli enti pubblici non economici, delle universita.

2.2.3 Problematiche connesse con la verifica della rappresentativita dei sindacati
aderenti ai contratti

Per la prima volta dall’avvio del processo di privatizzazione, alcune sigle
sindacali non hanno partecipato alle trattative per i rinnovi contrattuali avendo, sin
dall’inizio, contestato i contenuti del citato protocollo di intesa.

Ad avviso della Corte la rottura del fronte sindacale - al di la delle modalita di
applicazione della normativa vigente, in base alla quale i contratti collettivi sono
validamente sottoscritti qualora le organizzazioni sindacali aderenti rappresentino
nel loro complesso almeno il 51% come media tra il dato associativo e quello
elettorale nel comparto o nell’area contrattuale di riferimento® - pone I’esigenza di
una riflessione sulla complessa e delicata questione dell’idoneita degli attuali criteri
a garantire la verifica di una reale rappresentativita delle organizzazioni sindacali,
all’interno di un sistema in cui I’efficacia normativa dei contratti collettivi nei
confronti di tutti i dipendenti appare ulteriormente rafforzata da una serie di
disposizioni tendenti a parificare le norme contrattuali a vere e proprie fonti del
diritto.

2211 Consiglio di Stato con parere n. 4108 emesso il 3 dicembre 2008 su richiesta della Presidenza
del Consiglio dei ministri ha chiarito che la predetta percentuale del 51 per cento vada riferita non a
tutte le organizzazioni sindacali, ma esclusivamente a quelle ammesse alla contrattazione che
abbiano cioé una rappresentativita non inferiore al 5% come previsto dall’art. 43, comma 1, del
d.lgs. n. 165 del 2001.
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Il rischio da evitare, a fronte della sottoscrizione di contratti da parte di
organizzazioni sindacali complessivamente poco rappresentative della platea dei
destinatari delle norme, € quello di innescare forme di conflittualita permanente che
non trovano composizione nella condivisione di un testo negoziale destinato a
rimanere stabile per il previsto periodo di riferimento.

2.2.4 1l contenuto dei contratti stipulati: modalita per la riassegnazione ai fondi
unici dei tagli di spesa

Il contenuto dei contratti relativi al biennio economico 2008-2009 appare
estremamente semplificato e modulato sulla base di quanto pattuito per il comparto
ministeri.

Le risorse disponibili vengono utilizzate per corrispondere incrementi
concentrati in gran parte sulle componenti fisse della retribuzione pari al 3,2% della
massa salariale di riferimento a decorrere dal 1 gennaio 2009, con previsione per
I’anno precedente della sola indennita di vacanza contrattuale. In valori assoluti tale
incremento risulta parametrato a 70 euro lordi mensili a fronte di 101 concessi in
forza della contrattazione per il precedente biennio.

Sul piano normativo gli accordi prevedono la possibilita per le
amministrazioni di adottare progetti e programmi per il miglioramento della
produttivita, finalizzati all’innovazione dell’organizzazione e ad un miglioramento
misurabile della soddisfazione degli utenti esterni.

Tutti i contratti sinora esaminati dalla Corte recepiscono in un apposito
articolo il contenuto del protocollo d’intesa in merito al recupero dei tagli effettuati
alle disponibilita dei fondi unici di amministrazione dal decreto-legge n. 112, da
effettuare almeno parzialmente entro il 30 giugno 2009.

La Corte ha gia sottolineato in tutti i rapporti di certificazione la natura al
momento meramente programmatica di tale previsione in quanto il recupero é
subordinato all’entrata in vigore di norme sostanziali di rango primario
indispensabili per garantire la necessaria provvista finanziaria.

In relazione a quanto sopra, vanno in questa sede ribadite le perplessita
relative al recepimento di un impegno politico tra il Governo e le organizzazioni
sindacali all’interno di un contratto collettivo di lavoro che dovrebbe avere quale
contenuto esclusivo la disciplina diretta ed immediata del rapporto di lavoro e la
determinazione del trattamento economico per un determinato periodo di
riferimento.

In merito alla praticabilita dell’ipotizzato recupero, a fronte di un ammontare
dei tagli complessivi a carico dei fondi unici disposti complessivamente dall’art. 67
del decreto-legge n. 112 del 2008, per un importo quantificato in relazione tecnica
pari a 720 milioni di euro per il 2009, risultano al momento disponibili, sul fondo
previsto dall’art. 1, comma 34, della legge finanziaria per il 2009 (legge 22
dicembre 2008, n. 203) risorse stimabili nella minor misura di circa 130 milioni di
euro (di cui 100 milioni derivanti dalla quota parte disponibile della dotazione
iniziale del citato fondo e 30 quali ulteriori economie in corso di definitivo
accertamento).
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2.2.5 Considerazioni sulla compatibilita economico-finanziaria del rinnovo dei
contratti per il biennio 2008-2009

La Corte, nel valutare la compatibilita economico-finanziaria degli oneri
contrattuali relativi all’ipotesi di accordo per il personale del comparto ministeri,
osservava, tra I’altro, come le previsioni contenute nel quadro programmatico del
DPEF 2009-2013, approvato il 24 giugno 2008, erano state successivamente riviste
in senso peggiorativo gia nel corso del 2008%.

La crescita del PIL reale — osservava la Corte — gia stimata al ribasso nel
citato documento, rispetto ai periodi precedenti (0,5% per il 2008 e 0,9% per il
2009), era stata, infatti, successivamente ricalcolata allo 0,1% per il 2008 e stimata
allo 0,5% per il 2009, nella nota di aggiornamento del 23 settembre 2008, sino alla
successiva stima negativa diffusa dall’ISTAT che vedeva il PIL nel terzo trimestre
del 2008 in diminuzione dello 0,9% rispetto allo stesso periodo dell’anno
precedente (ISTAT, Conti economici trimestrali, 10 dicembre 2008).

Anche la crescita dei prezzi manifestava i rischi paventati, mostrando tuttavia
segnali di frenata verso la fine dell’anno, attestandosi a poco pitl del 3%**.

Il quadro macroeconomico previsto nel DPEF stimava, inoltre, la produttivita
in rallentamento (-0,7%) con un conseguente innalzamento del “costo del lavoro per
unita di prodotto” (CLUP) per il 2008 (+4,7%)%, trend quest’ultimo da tenere in
considerazione per la complessiva definizione di una politica contrattuale, pur
trattandosi di grandezze di difficile trasposizione in ambito pubblico.

In tale contesto, ad avviso della Corte, la contrattazione collettiva
relativamente al personale pubblico avrebbe dovuto perseguire il duplice obiettivo
di garantire una moderazione salariale per evitare tensioni sul fronte della tenuta dei
conti pubblici e al contempo porre realmente le premesse per migliorare I’efficienza
dei servizi pubblici, indispensabile anche per il rilancio dell’economia reale,
attraverso la previsione di una contropartita in termini di miglioramento qualitativo
delle prestazioni.

Aumenti anche contenuti del costo del lavoro, non compensati da reali
incrementi di produttivita, sono destinati ad amplificare gli effetti sull’economia
reale del negativo andamento in termini reali del PIL, accompagnato da una
permanenza, seppur in frenata, di fenomeni inflativi.

In relazione ai rischi sopradescritti la Corte esprimeva apprezzamento sulla
rapida definizione delle trattative contrattuali e sulla decisione di limitare gli
incrementi retributivi a percentuali corrispondenti all’ammontare dell’inflazione
programmata per il biennio, al fine di garantire il potere di acquisto dei salari ed il
conseguente livello di domanda interna di beni e servizi.

Tali incrementi, peraltro, risultavano concentrati in modo pressoché totale
sulle componenti fisse della retribuzione, in contrasto con le indicazioni
originariamente contenute negli atti di indirizzo dei comitati di settore?.

% Delibera n. 3 del 6 febbraio 2009.

 Tali previsioni negative sono state confermate dall’ISTAT con comunicati diffusi nei mesi di
gennaio, marzo e aprile 2009, ripreso dal Governo nella nota di aggiornamento al piano di stabilita
2008 del febbraio 2009 (PIL 2008: -1%; TIR 2008: 3,3%). Le previsioni Eurostat “Interim forecast
january 2009 hanno stimato per I’Italia, per il 2009, un PIL in calo del 2%.

% Nella citata nota informativa, il costo del lavoro per unita di prodotto (CLUP) & stato rivisto al
5,3%.

% Confronta la delibera delle Sezioni riunite in sede di controllo n. 8 del 16 marzo 2009 relativa al
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Per garantire, allora la compatibilita della contrattazione con il quadro
programmatico ed economico sopradescritto, sarebbe stato necessario che
I’eventuale riassegnazione di risorse ai fondi unici di amministrazione venisse
realmente finalizzata al recupero di produttivita delle pubbliche amministrazioni.

In tal senso la Corte, in tutti i rapporti di certificazione relativi alla tornata
contrattuale in corso, ha sottolineato la necessita della sottoscrizione, a tal fine, di
nuovi accordi collettivi a livello nazionale, sede deputata alla definizione di regole
vincolanti ed uniformi per tutti gli enti appartenenti ai diversi comparti.

2.3. Analisi comparata degli oneri relativi ai contratti collettivi per i bienni
2004-2005, 2006-2007 e 2008-2009. Il divario tra competenza e cassa

Sulla base delle quantificazioni effettuate dall’ARAN nelle diverse schede
tecniche allegate alle ipotesi di accordo, le tabelle di seguito riportate evidenziano il
costo dei contratti collettivi relativi agli ultimi tre rinnovi biennali®’.

Per ciascun contratto nella parte sinistra della tabella il relativo costo viene
imputato ai diversi anni di riferimento seguendo il criterio della competenza, mentre
nella parte destra viene indicato I’esercizio sul quale grava I’effettiva erogazione dei
benefici, applicando il criterio della cassa®®. Confrontando i dati relativi ai
medesimi comparti nei diversi bienni emerge un andamento sostanzialmente stabile
della spesa per rinnovi nei primi due bienni, con un lieve incremento del costo del
contratto scuola e un marcato abbattimento della spesa per rinnovi per I’ultimo
biennio, dovuto in gran parte alla fissazione di minori percentuali di incremento in
sede di programmazione, a fronte di una sostanziale stabilita dei dipendenti in
servizio.

I grafici (figure 1, 2 e 3), redatti sulla base dei medesimi dati riportati nelle
tabelle, rendono immediatamente visibile a livello aggregato come il ritardo nella
sottoscrizione dei contratti abbia prodotto il fenomeno, piu volte evidenziato dalla
Corte, di una concentrazione della spesa di personale su un unico esercizio
finanziario sul quale grava non solo il costo a regime dei contratti ma anche il peso
della corresponsione di arretrati spesso riferibili ad oltre due anni di vacanza
contrattuale.

Proprio il divario tra competenza contrattuale e cassa ha costituito un
indubbio ostacolo alla tenuta della programmazione finanziaria e alla univocita e
chiarezza nelle rilevazioni dell’andamento della spesa di personale.

Con riferimento al biennio 2004-2005 il costo dei rinnovi grava pressoché per
intero (94,3%) sull’esercizio 2006, con una spesa pari a 13,1 miliardi (di cui oltre il
53% per arretrati), imputabile in gran parte agli oneri relativi al contratto per il
personale della scuola (5,6 miliardi di cui 3,2 di arretrati).

Tale spesa rappresenta per I’anno considerato circa 0,9 punti di PIL.

CCNL per il personale delle universita — biennio economico 2008-2009.

27 Stipule effettuate da gennaio 2005 a febbraio 2009.

%8 Tale criterio non coincide del tutto con quello della competenza economica alla base delle
rilevazioni di contabilita nazionale: secondo tale sistema, infatti, gli oneri contrattuali sono imputati
per intero all’anno di sottoscrizione dei contratti, con un possibile divario allora rispetto al sistema
della cassa, allorché la stipula avvenga in prossimita della chiusura dell’esercizio e non sia possibile
nell’anno considerato la materiale erogazione dei benefici.
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Tabella 1
Oneri derivanti dai CCNL relativi al biennio 2004-2005
(milioni di euro)

. . . Competenza Cassa
Comparti Stipula Consist.
2004 2005 2006 | 2007 | 2008 || 2005 | 2006 | 2007 | 2008

Aziende autonome dic-05 34.224 25,57 55,75 65,74 147,06

Ministeri dic-05 194.628 || 132,17 | 289,80| 342,74 421,97| 342,74

Scuola dic-05 1.135.000 || 1.203,11 | 2.030,09 | 2.398,47 5.631,67

Universita mar-06 58.686 38,42 84,45| 120,12 242,99

Afam apr-06 8.132 7,03 15,41 19,02 41,46

Ministeri coda apr-06 194.628 49,02 49,02

Presidenza del Cons. dei min. apr-06 2.069 1,72 3,70 5,84 11,26

Ricerca apr-06 20.171 19,52 42,80 51,93 114,25

Enti pubblici non econ. mag-06 59.937 50,72 11,14 | 135,32 197,18

Regioni e autonomie locali mag-06 ~ 555.734| 331,85| 722,20 1.023,05 2.077,10

Agenzie fiscali giu-06 55.166 42,65 92,85| 134,37 269,87

Servizio sanitario nazionale giu-06 569.554 || 413,31| 906,50 | 1.096,71 2.416,52

Enea dic-06 3.236 3,00 6,60 8,00 8,00 25,60

Enac gen-07 878 0,70 1,54 1,87 1,87 5,99
Unioncamere gen-08 69 0,07 0,15 0,18, 0,18 0,18 0,76
Segretari comunali mar-08 4.801 7,73 16,88 20,59| 20,59| 20,59 86,38

Aree Stipula Consist. Competenza Cassa
2004 2005 2006 | 2007 | 2008 || 2005 | 2006 | 2007 | 2008

Area | apr-06 4.445 9,06 19,93 26,11 55,10

Area V apr-06 8.169 11,76 26,01 31,45 69,22

Area VIII apr-06 340 0,86 1,90 2,35 511

Avrea lll lug-06 21.734 33,12 72,62 88,34 194,08

Area IV lug-06 117.689 199,78 | 438,23 | 533,14 1.171,15

Area VI ago-06 5.517 11,47 25,27 31,65 68,39

Cnel gen-07 10 0,03 0,06 0,07 0,07 0,23

Enea mar-07 47 0,11 0,25 0,30/ 0,30 0,96

Area ll mag-07 11.116 20,59 45,34 55,04/ 55,04| 55,04 176,00| 55,04
Enac mag-07 167 0,38 0,88 1,02| 1,02 3,30

Area VII mar-08 436 0,87 1,91 232 232| 232 9,74

Fonte : elaborazione Corte dei conti su dati ARAN.

Avvertenza: | valori in neretto indicano gli importi a regime.
Legenda : ND: personale non dirigente; D: personale dirigente; SC: segretari comunali.
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Oneri derivanti dai CCNL relativi al biennio 2006-2007

Tabella 2

(milioni di euro)

Comparti Stipula Consist. Competenza " Cassa
2006 2007 2008 2009|| 2006| 2007 2008 2009
Enti pubblici non econ. set-07 59.860 || 11,20 56,01 124,92 67,21 124,92
Ministeri set-07 191.796 || 28,03 143,78 322,09 171,81 322,09
Scuola dic-07 1.144.181 || 547,57 | 1.270,47 | 2.278,87 4.096,90
Art. 15 1. 222/07 Epne dic-07 59.860 54,00 54,00
Art. 15 I. 222/07 Ministeri dic-07 191.796 156,25 156,25
Art. 15 I. 222/07 Scuola dic-07 1.144.181 396,00 396,00
VV.FF. gen-08 34.685 5,31 28,75 63,86 34,05 63,86
Agenzie fiscali apr-08 57.537 9,62| 110,89 119,66 240,17
Autonomie locali® apr-08 554.394 || 71,39 825,07 | 1.043,27 1.939,73
Scuola coda docenti apr-08 1.144.181 564,00 354,10 918,10
Ssn apr-08 574.782 85,04 972,58| 1.057,64 2.115,26
Scuola coda Ata lug-08 1.144.181 104,73 104,73
V\V.FF. (coda)® lug-08 34.685 35,33 21,51 56,83
Universita ott-08 59.997 8,69 97,95 105,36 212,00
Ministeri coda gen-09 191.796 24,87 28,02 52,89
Enti pubblici non econ. codg  feb-09 59.860 14,84 11,01 11,01 36,86
Aree Stipula Consist. Competenza " Cassa
2006 2007 2008 2009 2006/ 2007 2008 2009
Area lll ott-08 22.164 6,99 78,71 86,83 172,53
Area IV ott-08 121.030 || 38,30| 510,96 559,07 1.108,33
VV.FF. gen-08 680 0,16 1,04 2,31 1,20 2,31
VV.FF. (coda)® lug-08 680 1,28 0,81 2,10
Tabella 3

Oneri derivanti dai CCNL relativi al biennio 2008-2009

(milioni di euro)

Comparti Stipula | Consist. Competenza " Cassa
2006 2007 2008 2009" 2006 2007 2008 2009
Agenzie fiscali gen-09 56.888 10,21 82,76 92,97
Ministeri gen-09 182.416 28,71 229,67, 258,38
Scuola gen-09 1.153.026 184,28 | 1.519,47 1.703,75
Enti pubblici non econ. feb-09 56.594 10,30 88,85 99,15
Universita mar-09 57.781 10,28 72,13 82,41

Fonte : elaborazione Corte dei conti su dati ARAN.

Avvertenza: | valori in neretto indicano gli importi a regime.
Legenda : ND: personale non dirigente; D: personale dirigente; SC: segretari comunali.

@)
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Figura 1

Concentrazione della spesa derivante dai rinnovi contrattuali — Biennio 2004-2005
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Figura 2

Concentrazione della spesa derivante dai rinnovi contrattuali — Biennio 2006-2007
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Figura 3

Concentrazione della spesa derivante dai rinnovi contrattuali — Biennio 2008-2009
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Sempre in relazione al predetto biennio 2004-2005 si evidenzia come la
ritardata sottoscrizione di alcuni contratti, in particolare di quello relativo ai
segretari comunali, abbia determinato uno slittamento della cassa addirittura ai
successivi esercizi 2007 e 2008, con un divario rispetto al criterio della competenza
di ben quattro anni.

Analogo andamento si registra per il successivo biennio 2006-2007.
Aggregando i dati relativi ai contratti sinora stipulati emerge un divario di tre anni
tra competenza e cassa, con una concentrazione dei pagamenti sull’esercizio 2008%°
(95,4% della spesa complessiva, per un totale di 11,9 miliardi di cui il 48% per
arretrati).

Relativamente a tale biennio, peraltro, il divario evidenziato e destinato
ulteriormente ad acuirsi in relazione alla mancata sottoscrizione a tutt’oggi della
maggior parte dei contratti relativi alle aree dirigenziali.

Il grafico relativo alla tornata contrattuale 2008-2009 evidenzia una
significativa inversione di tendenza.

Nei primi tre mesi del 2009, infatti, sono stati sottoscritti i contratti collettivi
dei principali comparti di contrattazione del personale non dirigente, compreso
quello della scuola, con imputazione per intero degli oneri al predetto esercizio
finanziario.

% Solo I'entrata in vigore della legge n. 22 del 2007 ha consentito, come detto nel precedente
paragrafo, di anticipare la corresponsione di alcuni emolumenti agli interessati relativamente ai
contratti stipulati nell’esercizio finanziario 2007
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Decisamente minore la corresponsione di arretrati (circa 1’11% della spesa),
da correlare non solo alla maggior tempestivita nella stipula, ma anche e soprattutto
alla decisione di corrispondere agli interessati, per il primo anno di vigenza del
contratto, esclusivamente I’indennita di vacanza contrattuale.

2.4. Prime considerazioni sulla contrattazione integrativa

2.4.1 Le criticita dell’attuale sistema di rilevazione dei dati

Come riferito nel capitolo primo della presente relazione la legge n. 133 del
2008 ha dettato norme di notevole rilievo sul rafforzamento dei controlli esterni
demandati alla Corte dei conti in materia di contrattazione integrativa.

In attuazione di tale previsione la Corte ha gia avviato gli opportuni contatti
con la Ragioneria generale dello Stato al fine di disporre in tempi brevi del
patrimonio informativo necessario all’implementazione della propria attivita di
referto, a partire dalle risultanze della contrattazione per il quadriennio in corso.

In questa sede partendo dalle informazioni gia disponibili nei diversi conti
annuali aggiornate al 31 dicembre 2007 (relative, quindi, agli esiti del precedente
quadriennio di contrattazione), si ritiene utile enucleare a livello aggregato di
comparto le linee di tendenza ritenute significative, evidenziare criticita da
correggere, indicare temi meritevoli di ulteriori analitici approfondimenti.

Da una prima analisi dei dati contenuti nel conto annuale predisposto dalla
Ragioneria generale dello Stato, contenuti nella tabella n. 15 del conto annuale,
emerge la necessita di migliorare I’attuale sistema di codifica sia per quanto attiene
alle fonti di finanziamento dei fondi unici di amministrazione sia con riferimento
agli impieghi delle risorse. Spesso istituti analoghi sono indicati con denominazioni
diverse in relazione alla diversa terminologia adottata nei singoli contratti collettivi
nazionali ed integrativi.

Una volta omologata la terminologia sia le fonti di finanziamento che gli
impieghi andrebbero, allora, opportunamente raggruppati secondo criteri da
approfondire e da concordare con questa Corte, in categorie omogenee, come quelle
utilizzate a titolo esemplificativo ed in via sperimentale nella tabella 4 del presente
capitolo, al fine di rendere possibile un’analisi comparativa a livello aggregato
dell’andamento dei finanziamenti e dell’utilizzo delle risorse per tipologie di
impiego. Per ciascuna fonte di finanziamento andrebbe inoltre indicato il carattere
fisso o variabile della stessa.

Al di la di quanto sopra, I’attuale rilevazione dei dati relativi alla consistenza
dei fondi di amministrazione risulta improntata non gia al criterio della cassa, come
per tutti gli altri dati contenuti nel conto annuale, ma a quello della competenza
contrattuale. Se, da un lato, tale metodologia consente di valutare [|’effetto
complessivo della tornata, dall’altro impedisce di rilevare anno per anno il rapporto
tra I’ammontare del fondo certificato dai competenti organi di controllo e la crescita
nel medesimo periodo di riferimento della retribuzione accessoria, il cui
finanziamento rappresenta la ragione storica dell’istituzione dei fondi unici di
amministrazione.

Quanto sopra con particolare riferimento alle progressioni economiche, le cui
risorse risultano considerate come comungue presenti nel fondo, anche se gia
impegnate in anni precedenti e quindi non disponibili per ulteriori impieghi.
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Appare in tal modo difficile verificare tempi e modi di attuazione dei percorsi
di mobilita orizzontale, quantificare anno per anno I’entita delle risorse impiegate
per tali finalita ed il numero degli interessati (anche al fine di verificare I’effettiva
selettivita delle procedure in relazione alla percentuale di partecipanti), in quanto il
dato riportato é la risultante aggregata di tutte le procedure concluse a partire dalla
contrattazione per il quadriennio normativo 2002-2005 con la quale é stato
modificato I’ordinamento professionale nei diversi comparti.

Altrettanto difficile verificare se e con quali tempi i diversi enti interessati
adempiono all’obbligo di considerare indisponibili le risorse presenti nel fondo una
volta concluse le procedure di riqualificazione nonché quello di riassegnare le stesse
ai pertinenti capitoli di bilancio sui quali a regime viene a gravare la maggior spesa
per la rideterminazione in aumento del trattamento fisso spettante agli interessati.

Sotto il profilo metodologico, va ulteriormente segnalato il fatto che, a partire
dall’esercizio 2006, nel quale e stato introdotto un limite alla crescita dei fondi unici
parametrato all’ammontare degli stessi nel 2004, le rilevazioni effettuate
dall’Ispettorato generale per gli ordinamenti del personale (IGOP) non registrano
anno per anno il gettito teoricamente derivante dalle diverse fonti di alimentazione
sul quale operare la prevista eventuale riduzione, ma si limitano a riportare
I’ammontare disponibile, rinunciando in tal modo ad un utile strumento di analisi
per comprendere il gettito potenziale dei diversi istituti e I’ammontare delle
economie realizzate.

All’attualita, infine, le indicazioni relative al rispetto dei criteri meritocratici
per la distribuzione di quota parte delle risorse e di effettivi principi di selettivita
sono al momento rimesse all’autocertificazione di ciascun ente, senza che sia
contemplata una specifica indicazione dei parametri in presenza dei quali I’ente
possa dare risposta positiva.

Relativamente a tale aspetto risultano gia concordate con I’lGOP le opportune
modifiche alle istruzioni da inviare ai diversi enti per la compilazione dei modelli di
rilevazione.

2.4.2 Analisi aggregata della dinamica delle fonti di alimentazione dei fondi unici e
dei diversi utilizzi delle risorse

Premesso quanto sopra, sulla base dei dati contenuti nell’apposita sezione del
conto annuale, la tabella di seguito riportata indica, per i principali comparti di
contrattazione del personale, relativamente all’esercizio 2007:

- la percentuale di gettito attribuibile alle diverse fonti di alimentazione
raggruppate per categorie omogenee;

- la percentuale di riparto delle risorse tra i diversi possibili impieghi;

- la quota pro capite, in euro, delle risorse del fondo in ciascun comparto.

Emergono da una prima lettura alcune significative linee di tendenza che
meritano di essere approfondite.

L’ammontare dei diversi fondi si attesta su valori estremamente difformi con
un range che varia dai 2.541 euro lordi annui pro capite riferiti al comparto
universita ai 12.597 euro per il comparto enti pubblici non economici, con un valore
medio pari a 6.405 euro.
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Difficile, peraltro, effettuare comparazioni in quanto relativamente ad alcuni

comparti & posto a carico del fondo il pagamento di una serie di voci retributive
fisse, prima tra tutte I’indennita di amministrazione, in altri casi pagate attingendo
dagli ordinari capitoli di bilancio.
Dal lato del finanziamento, a testimonianza delle difficolta di codifica, elevata
appare in tutti i comparti I’incidenza della voce 14 corrispondente al gettito
proveniente da fonti di finanziamento indicate genericamente nel conto annuale
come “altre risorse” (5% come dato medio per tutti i comparti di contrattazione, con
percentuali abbastanza uniformi nei diversi settori presi in considerazione).

Le risorse cosiddette “storiche” (voce 1) rappresentano in media nel 2007 il
65,5% delle disponibilita, con percentuali che variano dal 9,8 per le agenzie fiscali*
al 74,1% per gli enti pubblici non economici.

Relativamente modesta I’incidenza delle riassegnazioni al fondo di
emolumenti propri di alcune categorie, al momento della cessazione dal servizio dei
percettori (in particolare della retribuzione individuale di anzianitd mantenuta ad
esaurimento e non piu spettante quale emolumento ordinario). Complessivamente la
predetta voce rappresenta nel 2007 1I’1,7% delle risorse totali, in netta flessione,
peraltro, rispetto alle rilevazioni dei precedenti esercizi.

La voce 8 “risorse provenienti da leggi speciali”®> assume rilevanza con
riferimento pressoché esclusivo ai comparti ministeri - dove rappresenta in
percentuale il 10,8% - ed enti pubblici non economici (2,4% del totale).

Con riferimento a tale fonte di alimentazione la Corte ha piu volte sottolineato
I’esigenza di una ricognizione delle diverse disposizioni normative che prevedono
benefici per il personale, aggiuntivi rispetto a quelli derivati dalla contrattazione, di
un esplicito ed analitico richiamo delle predette norme nei diversi contratti e di una
quantificazione disaggregata, sia pur a livello di stima, del relativo gettito®.

Con riferimento al comparto enti locali rilevante appare I’ammontare delle
disponibilita aggiuntive che ciascun ente, senza limiti predeterminati, puo destinare
al fondo in caso di attivazione di nuovi servizi**. Il relativo gettito si attesta, infatti,
nel 2007 al 22,8% del totale.

Al riguardo piu volte la Corte ha sottolineato il rischio di una crescita
incontrollata delle retribuzioni complessive, derivante dall’applicazione di una

131

% per il comparto agenzie fiscali va considerato peraltro il rilevante ammontare (45,6%) delle risorse
originariamente utilizzate nell’ambito delle convenzioni con il Ministero dell’economia e delle
finanze per favorire ed incrementare il recupero di produttivita nella lotta all’evasione fiscale (voce
11 della tabella) e successivamente confluite nel fondo unico per consentire il pagamento a tutti gli
interessati dell’indennita di agenzia istituita con il primo contratto collettivo specifico per il
comparto a incrementare la produttivita nell’ambito.

* In alcuni casi, le leggi destinano genericamente ai fondi quota parte di risparmi ed economie, in
altri prevedono il finanziamento diretto di particolari voci retributive in favore di specifiche
categorie di personale”.

¥ Tale voce di alimentazione dovrebbe evidenziare nelle successive rilevazioni un forte
ridimensionamento in relazione al disposto dell’art. 67 del decreto-legge n. 112 del 2008 che ha
sospeso, per quanto attiene all’esercizio 2009, I’applicazione di una serie di norme speciali, che
destinavano risorse ai fondi unici di amministrazione, prevedendo per gli esercizi successivi una
riduzione del 20% del relativo gettito con finalizzazione esclusiva della quota restante al
finanziamento di istituti retributivi correlati ad una reale valutazione del merito individuale dei
dipendenti e del loro concorso ad incrementi di produttivita di ciascun ente.

% Tale previsione & stata introdotta dall’art. 15, comma 5, del contratto collettivo relativo al
quadriennio normativo 1998-2001 e successivamente costantemente riprodotta.
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disposizione legata a presupposti estremamente generici e non facilmente
controllabile, priva, oltretutto, dell’indicazione di un limite massimo per la sua
attuazione in sede decentrata.

In relazione allora all’accertato ammontare in termini assoluti e percentuali
della predetta fonte di alimentazione, appare necessario formulare in questa sede un
forte richiamo agli organi incaricati del controllo sulla contrattazione integrativa al
fine di assicurare una rigorosa verifica dell’esistenza, caso per caso, dei presupposti
per I’applicazione della norma da correlare ad un incremento delle prestazioni
individuali tale da determinare un effettivo miglioramento nel servizio da rendere
alla collettivita (es. maggior durata dell’orario di ricevimento del pubblico,
riduzione accertata dei tempi dei vari procedimenti).

Sempre per gli enti locali tra le fonti di finanziamento iniziano ad assumere
complessiva rilevanza, in termini percentuali, le disposizioni che prevedono
incrementi del fondo unico subordinati al raggiungimento di parametri di virtuosita
gestionale.

Complessivamente per il quadriennio 2002-2005 il loro valore rispetto al
totale del fondo si attesta su una percentuale del 4,1%, destinata ad aumentare in
relazione alle analoghe previsioni contenute nei contratti concernenti i due bienni
successivi.

Sul punto la Corte nel prendere atto che, a differenza del caso precedente, le
norme della contrattazione nazionale prevedono, comunque. un limite massimo
all’integrazione dei fondi, ha sottolineato da un lato la scarsa significativita dei
parametri per attivare I’istituto in questione e manifestato, dall’altro, fondati dubbi
in relazione alla stabilizzazione di volta in volta prevista del gettito derivante dalla
precedente contrattazione*.

Per le agenzie fiscali la fonte di alimentazione piu rilevante (41% del totale)
risulta costituita dal versamento al fondo unico delle risorse aggiuntive previste dal
d.lgs n. 300 del 1999 istitutivo delle agenzie medesime, inizialmente correlate al
raggiungimento di obiettivi predeterminati in termini di maggior accertamento di
reddito imponibile non dichiarato.

Con la costituzione del comparto, avvenuta a partire dalla tornata contrattuale
2004-2005, tali importi sono stati conglobati nel neo istituito fondo unico di
amministrazione ed utilizzati in gran parte per corrispondere agli interessati
I’indennita di agenzia, introdotta in analogia con la corrispondente voce del
comparto ministeri, a fronte di un precedente utilizzo delle risorse disciplinato dalle
medesime convenzioni e correlato all’impegno individuale degli interessati nelle
attivita di contrasto all’evasione®.

# Confronta delibera n. 12 del 20 aprile 2006 concernente la certificazione del contratto collettivo
per gli enti locali relativo al quadriennio normativo 2002-2006.

* In merito alla previsione sopracitata la Corte nel rapporto di certificazione relativo al primo
contratto collettivo per il personale delle agenzie fiscali esprimeva forti perplessita sull’operazione
sopradescritta sottolineando tra I’altro come “al fine di consentire I’utilizzo immediato delle risorse
previste dall’art. 59, comma 4, lett. ¢) del d.lgs. n. 300 del 1999, le convenzioni tra il Ministero
dell’economia e le diverse agenzie fiscali relative al 2003 sono state, a posteriori, modificate proprio
per tenere conto della decisione, che andava maturando in sede di contrattazione, di un diverso
impiego delle risorse per coprire gli oneri derivanti dalla contrattazione stessa”.

La situazione ora descritta - osservava in quella sede la Corte - s’inquadra in un’esigenza, divenuta
una “costante” della tornata negoziale, in base alla quale si & fatto ricorso alle risorse prelevabili dai
vari fondi, destinati alla produttivita, per consentire incrementi fissi e continuativi delle retribuzioni.
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In tal modo, osservava la Corte nella delibera di certificazione relativa
all’ipotesi di accordo il contratto collettivo, ha, di fatto, depotenziato uno degli
strumenti maggiormente innovativi dell’operare delle agenzie fiscali, privando le
convenzioni stipulate tra il Ministro e le diverse agenzie fiscali del momento
incentivante rappresentato dalla possibilitd di implementare la retribuzione dei
dipendenti sulla base di una valutazione a posteriori del raggiungimento degli
obiettivi previsti.

Dal lato dell’utilizzo delle risorse, alla produttivita individuale e collettiva (al
momento non disaggregabile nei singoli istituti al fine di verificare I’adozione di
effettivi criteri di premialita) vengono dedicate, nel 2007, risorse pari in media al
23,8% con percentuali che variano dal 4,1% negli enti di ricerca al 41,7% nelle
agenzie fiscali.

Le progressioni economiche sinora effettuate hanno assorbito risorse in
percentuale variabile dal 2,6% negli enti di ricerca al 44% negli enti locali, a fronte
di una media pari al 30,5%. La percentuale di risorse destinata al pagamento di
indennita fisse e variabili compreso, in alcuni comparti, lo straordinario, si attesta su
un valore medio pari al 33% circa, risultante da percentuali ricomprese tra il 77%
degli enti di ricerca (il cui fondo presenta dunque elevati profili di rigidita) e il 5,4%
del comparto ministeri, dove, peraltro, come detto, la maggior parte delle indennita
fisse sono a carico degli ordinari capitoli di bilancio.

Notevole, infine, & I"ammontare di risorse non utilizzate negli anni di
competenza e trasportate nel successivo esercizio in relazione ai ritardi
nell’attivazione degli istituti previsti in contrattazione integrativa (circa il 7% come
dato medio riferito a tutti i comparti rientranti nella riaggregazione operata dalla
Corte).
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| risultati delle politiche pubbliche in materia di personale descritte nel
capitolo | e le conseguenze della contrattazione collettiva trattata nel suo
svolgimento nel capitolo 11, sono esaminate in modo disaggregato per il personale
dirigente, per quello appartenente ai comparti e per il personale in regime di diritto
pubblico nei capitoli che seguono, attraverso un esame dei piu recenti dati contenuti
nel conto annuale predisposto dalla Ragioneria generale dello Stato, relativi
all’andamento di tutte le variabili che compongono il costo del lavoro (consistenza
degli addetti suddivisi per tipologia di rapporto di lavoro, costo del personale
disaggregato nelle sue diverse componenti, anzianita di servizio, inquadramento
nelle qualifiche professionali e nelle fasce retributive, mobilita tra i diversi
comparti).

A tale analisi appare opportuno premettere una breve riflessione sulla
metodologia utilizzata per la redazione del predetto documento, sull’esatto
significato della terminologia, nonché un primo commento a livello aggregato sulla
dinamica quantitativa del personale pubblico e della spesa sostenuta.

Come evidenziato nella premessa, al 31 dicembre 2007, i dipendenti delle
pubbliche amministrazioni sono 3.583.296. Tale numero raggruppa, come si evince
dalla tabella di seguito riportata, tutti i dipendenti delle amministrazioni indicate
nell’art. 1, comma 2, del d.Igs. n. 165 del 2001, indipendentemente dalla qualifica
(dirigenti e non), con contratto di lavoro a tempo indeterminato e determinato,
compresi i lavoratori interinali, i lavoratori socialmente utili e gli assunti con
contratto di formazione e lavoro. Il dato si riferisce alle amministrazioni statali e
non statali, compreso il personale in regime di diritto pubblico ed alle autorita
indipendenti destinatarie indirette di alcune norme contenute nel citato decreto
legislativo n. 165 del 2001.

A testimonianza della difficile realizzazione dell’obiettivo di una sostanziale
diminuzione del numero degli addetti, a livello complessivo il dato gquantitativo
risulta stabile nel triennio, con addirittura una crescita nel 2006 ed una lieve
diminuzione nell’anno successivo.

La flessione risulta piu accentuata nell’ambito del personale del settore
statale (comprensivo del personale dei comparti e del personale in regime di diritto
pubblico — le cui unita passano dalle 1.986.923 del 2005 alle 1.971.650 del 2007 —
rispetto alla minor diminuzione registrata nell’ambito di quello appartenente al
settore non statale (Servizio sanitario nazionale, Regioni e autonomie locali,
universita, ricerca, enti pubblici non economici, ecc.) che si attesta nel 2007 a
1.611.646 unita (-0,7% rispetto al 2005).
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Il personale con rapporto a tempo indeterminato — 3.428.666 unita nel 2007
— registra, peraltro, rispetto al 2005 una diminuzione di appena lo 0,8% da
ricondurre prevalentemente ai comparti Servizio sanitario nazionale (SSN), enti
pubblici non economici, Regioni e autonomie locali, ministeri e ricerca. In
controtendenza, I’andamento in crescita del personale appartenente al comparto

scuola, universita e Presidenza del Consiglio dei ministri.

Tabella 1
Unita in servizio presso le Amministrazioni
rilevate dal conto annuale nel periodo 2005-2007
Comparti e aree dirigenziali 2005 2006 2007
Ministeri 199.854 195.977 190.174
Agenzie fiscali 57.689 58.404 57.526
Presidenza del consiglio dei ministri 2.608 2.438 2.726
Vigili del fuoco 35.034 34.612 35.124
Monopoli di Stato 1.376 1.397 1.330
Scuola 1.127.531 1.148.562 1.138.244
AFAM 9.499 9.579 8.449
Forze armate 201.638 200.947 191.825
Corpi di polizia 338.520 336.266 333.492
Magistratura 10.627 10.428 10.280
Carriera diplomatica e prefettizia 2.547 2.544 2.480
Settore statale 1.986.923 2.001.154 1.971.650
Servizio sanitario nazionale 723.002 725.178 722.579
Regioni e autonomie locali 615.651 602.640 591.422
Regioni a statuto speciale 65.541 79.395 81.838
Enti pubblici non economici 65.667 64.119 62.778
Ricerca 20.223 19.920 19.979
Universita 121.520 122.785 122.006
Enti art. 70, c. 4 d.Igs. 165/01 4711 4.729 4.564
Enti art. 60, c. 3 d.Igs. 165/01 4.800 4.799 4.997
Autorita indipendenti 1.433 1.474 1.483
Settore non statale 1.622.548 1.625.039 1.611.646
Totale 3.609.471 3.626.193 3.583.296

Una dinamica in ascesa nel triennio si rileva, viceversa, in ordine ai
dipendenti con rapporto di lavoro flessibile. Cresce in particolare il personale a
tempo determinato — che passa dalle 104.311 unita del 2005 alle 113.301 unita del
2007 - e il numero di dipendenti con contratto interinale (11.652 contratti nel 2007).
Diminuisce invece il ricorso ai contratti di formazione e lavoro (4.315 nel 2007) e,
in maniera piu sensibile, il ricorso ai lavoratori socialmente utili (25.362 unita nel

2007; -6,5% rispetto al 2005).
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Tabella 2

Unita di personale in servizio aggregate
per natura del rapporto di lavoro nel periodo 2005-2007

Rapporto di lavoro 2005 2006 2007
Tempo indeterminato 3.456.492 3.470.053 3.428.666
Tempo determinato 104.311 108.784 113.301
Interinale 9.348 10.632 11.652
Lavori socialmente utili 34.523 30.547 25.362
Formazione lavoro 4.797 6.177 4.315
Totale 3.609.471 3.626.193 3.583.296

L’analisi dei dati di spesa necessita di una breve premessa metodologica.

Il conto annuale, basato su una rilevazione censuaria di dati provenienti da
circa 10 mila enti che necessitano di essere verificati, resi omogenei ed
opportunamente aggregati, evidenzia, nell’ultimo periodo, un significativo recupero
di tempestivita, una diminuzione degli enti inadempienti e minori margini di errore
anche in relazione alla introduzione di momenti di verifica automatica su eventuali
dati palesemente anomali. La complessita delle operazioni ed il numero sempre
maggiore di informazioni richieste agli enti, soggette ogni anno a modifiche talora
significative della metodologia, rende al momento inevitabile uno scarto temporale
pari ad oltre un anno tra il periodo di rilevazione dei dati e la loro diffusione tramite
sistemi informatici.

A tutt’oggi, come detto, risultano disponibili le elaborazioni aggiornate al 31
dicembre 2007, suscettibili, peraltro di successive modificazioni.

Tali dati quindi, in relazione ai ritardi nella sottoscrizione dei contratti
collettivi registrano, per tutte le categorie, esclusivamente gli effetti della tornata
contrattuale 2002-2005, in quanto quella relativa al biennio successivo risulta
avviata a partire dal 2008 e non ancora conclusa con riferimento alle aree
dirigenziali.

Ciascuna tornata contrattuale viene, dunque, avviata, in mancanza di dati
significativi che evidenzino gli effetti a consuntivo di quella precedente, con
riferimento, in particolare, alle conseguenze di norme particolari che prevedono
costi solo stimati in relazione alla indeterminatezza del numero degli effettivi
destinatari.

Piu volte la Corte ha auspicato I’effettuazione di un monitoraggio anche a
campione in merito agli effetti di particolari istituti economici.

Nel capitolo IV della presente relazione si da atto al riguardo dei risultati di
un’indagine effettuata dalla Sezione di controllo sulla gestione in merito agli effetti
della cosiddetta “clausola di salvaguardia” introdotta nei contratti della dirigenza a
partire dalla tornata contrattuale 2002-2005, che potrebbe rappresentare il punto di
partenza per ulteriori analoghe verifiche.

Sotto il profilo contabile, le elaborazioni contenute nel conto annuale si
riferiscono alla spesa di personale effettivamente sostenuta in ciascun esercizio dai
diversi enti secondo il criterio della cassa con I’unica eccezione degli enti
appartenenti al comparto SSN che, a partire dalla rilevazione del 2001, in relazione
alla adozione del metodo di contabilita analitica per la predisposizione dei propri

-67-



RELAZIONE 2009 SUL COSTO DEL DEL LAVORO PUBBLICO

bilanci, inviano i dati di spesa in termini di competenza economica. Ne consegue
che i diversi aggregati di seguito descritti sono difficilmente raffrontabili, al di la di
apparenti similitudini terminologiche con le elaborazioni e gli aggregati riportati nel
conto economico della pubblica amministrazione effettuate sulla base dei criteri di
contabilita economica derivata dai manuali redatti in sede Eurostat.

Piu volte questa Corte ha sottolineato I’esigenza della messa a punto di una
metodologia che consenta il raffronto tra le due serie di dati riferiti alla consistenza
del personale pubblico ed alla relativa spesa.

Premesso quanto sopra, il conto annuale raggruppa i dati di spesa in alcuni
aggregati.

L aggregato “Redditi da lavoro dipendente” denominato anche *“costo del
personale” che comprende a sua volta una serie di voci: la spesa per retribuzioni
lorde; gli oneri sociali a carico del datore di lavoro (assegni familiari, equo
indennizzo, coperture assicurative, contributi a carico dell’amministrazione, quote
di accantonamento per la corresponsione del TFR); il benessere del personale; il
saldo delle partite di giro per i compensi al personale comandato.

Aggiungendo al costo del personale, come sopra definito, le spese per la
formazione’, le indennitd di missione e trasferimento e I’IRAP, si ottiene
I’aggregato “costo del lavoro dipendente”.

La tabella di seguito riportata evidenza per il triennio 2005-2007 il valore dei
diversi aggregati e delle singole voci che li compongono e mostra una sostanziale
stabilita nel breve periodo degli andamenti.

Ai fini delle valutazioni effettuate nei capitoli che seguono, il dato piu
significativo per verificare le politiche di contenimento della spesa e le conseguenze
della contrattazione collettiva é rappresentato dalla spesa per retribuzioni lorde del
personale che, nel 2007, si attesta su un valore pari 111,2 miliardi, con una lieve
flessione rispetto all’anno precedente.

Tabella 3
Totale costo del lavoro pubblico - triennio 2005-2007
(importi in migliaia)

VOCI DI SPESA 2005 2006 2007
1|Retribuzioni lorde personale tempo indeterminato 102.703.242| 112.294.994| 107.807.229
Retribuzioni personale tempo determinato e
2|formazione lavoro 3.258.186 3.449.615 3.368.219
3|Retribuzioni lorde personale (1+2) 105.961.427| 115.744.610] 111.175.448
4|Oneri Sociali a carico del datore di lavoro®”) 30.115.856| 34.202.986| 32.795.027
5|Benessere del Personale 116.235 94.355 89.576
6|Saldo dei rimborsi relativi al personale comandato -644.398 -670.258 -587.878
7| personale (3+4+5+6) 135.549.120| 149.371.692| 143.472.172
8|Formazione del personale 415.533 333.419 261.990
9|Indennita di missione e trasferimento 978.526 781.450 685.343
10|IRAP 8.668.196 9.560.144 9.313.031
11|Costo del Lavoro Dipendente (7+8+9+10) 145.611.375| 160.046.705| 153.732.536

W1 dato comprende: gli assegni familiari, I'equo indennizzo, le coperture assicurative, i contributi a carico del datore di

lavoro e le quote annue per I'accantonamento TFR.

! Piu volte la Corte ha sottolineato la scarsa significativita di alcune rilevazioni quali, ad esempio, la
spesa per formazione che continua a presentare un’evidente sottostima.
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CAPITOLO QUARTO

| RISULTATI DELLA GESTIONE DEL PERSONALE DIRIGENZIALE

4.1. Premessa — 4.2. Gli interventi legislativi sulla dirigenza — 4.3. Gli orientamenti della
giurisprudenza costituzionale — 4.4. | principali rapporti di certificazione della Corte dei conti in
tema di dirigenza — 4.5. La consistenza del personale — 4.6. La spesa della dirigenza e gli incrementi
della spesa media per retribuzioni — 4.7. Gli andamenti della spesa per area dirigenziale — 4.8. La
spesa per retribuzioni accessorie — 4.9. La spesa media pro capite per retribuzioni di posizione e di
risultato — 4.10. Dirigenza esterna e alte specializzazioni — 4.11. Rapporto tra personale dirigenziale
e non dirigenziale

4.1. Premessa

Nel presente capitolo i dati riferibili alla dirigenza pubblica negli anni 2005-
2007 sono esposti con riguardo alla suddivisione nelle 8 autonome aree di
contrattazione collettiva, aventi elementi di omogeneita organizzativa e funzionale,
individuate dal contratto collettivo nazionale quadro (CCNQ) del 23 settembre
2004, mentre la precedente Relazione faceva riferimento al CCNQ del 18 dicembre
2002, che distingueva il personale dirigenziale in 5 aree di contrattazione®.

Il nuovo accordo quadro distingue il personale dirigenziale nelle seguenti 8
aree:

- Area I: dirigenti del comparto dei ministeri e delle amministrazioni dello
Stato ad ordinamento autonomo.

- Area Il: dirigenti del comparto Regioni e autonomie locali.

- Area IlI: dirigenti dei ruoli sanitario, professionale, tecnico, amministrativo
del comparto del Servizio sanitario nazionale (SSN).

- Area IV: dirigenza medico-veterinaria, comprendente medici, veterinari ed
odontoiatri del comparto del Servizio sanitario nazionale.

- Area V: dirigenti dei comparti scuola e istituzioni di alta formazione e
specializzazione artistica e musicale.

- Area VI: dirigenti dei comparti agenzie fiscali e enti pubblici non economici.

Secondo il CCNQ del 18 dicembre 2002, la dirigenza era ripartita in cinque macro aggregati:

- Area I: dirigenti dei ministeri, aziende autonome, enti pubblici non economici, universita e degli
enti di ricerca, con rapporto a tempo indeterminato e determinato;

- Area Il: dirigenti delle Regioni ed autonomie locali, con qualifica di seconda fascia a tempo
indeterminato e determinato;

- Area Ill ed Area IV: dirigenti non medici e medici del Servizio sanitario nazionale, ripartiti
secondo la titolarita 0 meno dell’incarico di struttura complessa o del rapporto di esclusivita;

- Area V: dirigenti scolastici.
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- Area VII: dirigenti dei comparti universita e istituzioni ed enti di ricerca e
sperimentazione.

- Area VIII: dirigenti del comparto della Presidenza del Consiglio dei ministri.

Detto accordo é stato modificato con il successivo accordo quadro del 3
ottobre 2005. Con tale accordo le parti, preso atto dell’art. 1, comma 125, della
legge n. 311 del 2004, hanno stabilito che i professionisti del comparto enti pubblici
non economici sono collocati in apposita separata sezione nell’area dirigenziale VI.

Successivamente, in data 1° febbraio 2008, e stato sottoscritto un nuovo
accordo quadro per la definizione delle autonome aree di contrattazione della
dirigenza per il quadriennio 2006-2009.

Quest’ultimo accordo conferma la ripartizione della dirigenza in 8 aree,
introducendo pero alcune variazioni solo: a) per I’area |, che comprende ora i
“dirigenti del comparto ministeri, ivi compresi i dirigenti delle professionalita
sanitarie e del Ministero della salute di cui all’art. 2 della legge n. 120 del 2007”; b)
per I’area VI, che comprende ora i “dirigenti dei comparti delle agenzie fiscali e
degli enti pubblici non economici, ivi compresi i professionisti del comparto enti
pubblici non economici, collocati in apposita separata sezione ai sensi dell’art. 40,
comma 2, del d.lgs. n. 165 del 2001”.

Va qui evidenziato che la Corte dei conti (delibera, Sezioni riunite, n.
3/CONTR/CL/08 del 25 febbraio 2008), in occasione della certificazione del citato
CCNQ del 1° febbraio 2008, ha rilevato che, nell’