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Al fine di fornire agii =nd locali gli strumenti necessari per l'adempimento dei compiti
che ad essi perverranno in apolicazione graduale della legge n. 59 ¢é intervenuta la legge n. 127,
dettando con l'art. 6 una &sciplina innovativa su alcune fondamentali direttrici, tra cui
l'ordinamento degli uffici e s=vizi, la riorganizzazione del personale, 'assunzione e le funzioni
dei dirigenti, la nomina del di-=zore generale.

1 sistema delineato daliz legge n.127 € centrato su una forte potesta regolamentare degli
enti locali, esercitata a cura é=Lz giunta, che comprende la possibilita di costituire strutture alle
dirette dipendenze dell'organo politico di vertice per l'espletamento di funzioni d'indirizzo e
contrello, con facoli2 di prepo-vi non solo dipendenti dell'ente ma anche collaboratori esterni
con contratto a tempo determmeto. La scelta del personale fiduciario da affiancare alla struttura
burocratica stabile ¢ demandzz al presidente della provincia ed al sindaco.

L'art. 1 della legge n. 39 fa espresso riferimento alle comunitd montane ponendole sullo
stesso piano di province e commmi, mentre la successiva legge n.127 non le nomina. Tuttavia le
disposizioni recate dall'art.6 & quest'ultimo provvedimento in punto di personale sono ritenute
applicabili anche alle comuniz, salvo quanto diversamente previsto dalla legge. Si osservi, per
esempio, che non pud essers nominato il direttore generale presso gli enti montani, perché il
comma 10 dell'art. 6 riguarcz solo province e comuni e perché il segretario generale delle
comunita, inquadrato quasi szmore nella qualifica dirigenziale unica, svolge anche funzioni di
programmazione, coordinam=mo ¢ gestione dei servizi erogati al territorio ed alle persone.

La medesima legge nl27 (art.17, commi 67-86) individua una disciplina del tutto
innovativa della figura dei segretari provinciali € comunali, che dovrebbe consentire agli enti -
si spera - di svolgere la prooeia attivita organizzativa e funzionale in un quadro sgombro da
condizionamenti statali. I mriocipali aspetti del nuovo ordinamento saranno descritti nel
successivo paragrafo dedicaio 2 questo personale.

Nello scenario rinnovam degli enti locali, dove si € inteso valorizzare l'autonomia ed il
decentramento delle decisiomn, i dirigenti rivestono un ruolo determinante, la cui definizione
concreta non € perd immedizz, essendo invece il risultato di un processo di adeguamento
dell'ordinamento degli ent s=ssi alla recente legislazione attraverso la revisione staturaria e
regolamentare.

L'art. 6, commi 2-7, d=liz legge n. 127 detta ora una nuova, compiuta disciplina della
dirigenza degli enti locali, a=imendo chiaramente funzioni e poteri dei responsabili dei servizi.
E' portato cosi a logica conciusione il processo di "aziendalizzazione" di tale personale
cominciato con la legge n. 14271990 ed integrato via via dalla legge n. 81/1993, dai decreti
legislativi n. 29/1993 e n. 771993, dal vigente contratto collettivo di categoria.

Si consideri comungus che la dipendenza dei dirigenti dall'amministrazione non &
mteramente identificabile =on quella del dirigente privato dall'imprenditore, rapporto
quest'ultimo di natura stretramente fiduciaria, poiché I'azione dei soggetti pubblici risponde ir
primo Juogo ad esigenze che non trovano corrispondenza nel settore privato, essendo dirette
alla tutela di valori fondam=n:zt quali I'imparzialita, la trasparenza ed il principio di legalita.

E' ora utile delinears = sommi capi l'evoluzione piu recente del quadro normativo
relativo ai dirigenti del sisteme delle autonomie locali.

L'art. 51 della legge n.122'1990 aveva posto i nuovi principi in materia: poteri conferiti e
connesse responsabilita si rii=ivano all'effettiva realizzazione degli obiettivi dell'ente, alla
correttezza amministrativa =c alia efficienza della gestione. Il d.lgs. n. 29 introduceva a sua
volta l'unicita del livello difgenziale, senza escludere la possibilitd da parte dello statuto o
regolamento dell'ente di divesificare le funzioni tra dirigenti su cui vanno quantificate le
indennita di posizione discimate dal contratto collettivo vigente. Cosi l'istituzione della
qualifica unica conwibuisce z izvorire l'autonomia organizzativa degli enti con un migliore
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adattamento al principio dellz dinamicita degli uffici e degli organici (art.30 d.gs. n. 29).
D'altra parte il contratto collezivo di tale personale presuppone obbligatoriamente, al momento
della previsione dell'indennitz di posizione, I'articolazione delle posizioni dirigenziali, calibrate
da ciascun ente sulla base d=! proprio ordinamento interno nonché distinte per specifici ambiti
di autonomia e responsabilizz.

La legge n.127 del 1997 (c.d. Bassanini due), all'art.6, comma 2, specifica ulteriormente
le competenze dirigenziali. =lzmento di novita ¢ invece la previsione della figura del direttore
generale di cui all'art.6, comze 10 della medesima legge, che lo ha definito come elemento di
raccordo tra le funzioni gesdonali di competenza dirigenziale e quelle di fissazione degli
obiettivi di spettanza degli ocgani politici, precisando che tra il direttore generale e gli altr
dirigenti potrd esistere unz rsiazione di direzione e coordinamento, ma mai un rapporto
gerarchico in senso stretto.

Si tenga presente che zache in precedenza un certo numero di enti locali aveva stipulato
contratti di diritto privato con soggetti a cui affidare incarichi di coordinamento dell'attivita dei
dirigenti (c.d. city manager) m base alle leggi n. 142 (art. 51) e n. 724/1994 (art.1, comma 10),
anticipando in un certo sezso la privatizzazione del rapporto di lavoro anche per i dirigenti
generali.

L'art 6, comma 10, dzliz I=gge n. 127 consente ora nelle province e nei comuni superiori
ai 15.000 abitanti la nominz di un direttore generale al di fuori della dotazione organica con
contratto a tempo determinzo e secondo criteri stabiliti dal regolamento di organizzazione
degli uffici e dei servizi. N=i comuni con popolazione inferiore € consentito procedere alla
nomina, previa convenzions ©=2 enti che insieme superano i 15.000 abitanti. L'istituzione della
figura dovra comungue esserz accompagnata dalla creazione di un adeguato ufficio di supporto.

Poiché le amministzzioni (soprattutto di dimensioni medio-grandi), presumibilmente,
faranno ricorso volentieri 2 guesta figura dirigenziale, si porra in concreto il problema della
professionalitd necessaria p=r Ticoprire tale incarico. L'introduzione del direttore generale, per
quanto positiva, non potz wmttavia rappresentare la soluzione di gran parte dei mali
dell'amministrazione locals, s= non altro a causa dei limiti normativi ed oggettivi che questi
soggetti incontreranno nellz joro atfivitd. In concreto pud dirsi che gran parte dei comuni ha
affidato I'incarico di direttore gznerale al proprio segretario comunale,

Nei comuni privi di personale con qualifica dirigenziale le relative funzioni venivano
svolte dal personale di grado pit elevato presente, dal segretario o dagli assessori (per esempio
art.19, comma 2 d.Igs. n. 77.1993). Tuttavia i vari problemi connessi avevano formato oggetto
di discussione e le risposte & giurisprudenza e dottrina non erano pacifiche. Si affermava, per
esempio, che tali funzioni srzno correttamente affidate al personale apicale presente, purché di
qualifica non inferiore aliz sesta e dotato di diploma di laurea. Oggi sono intervenuti
direttamente l'art. 6, comme 3. della legge n. 127 nonché l'art.2, comma 13, della legge n.
191/1998 a disciplinare la fz=specie, nel senso che l'identificazione dei responsabili prescinde
dalla loro qualifica funzionai= = le funzioni possono essere svolte in convenzione con altri
comuni. Queste sono disposizioni finalmente chiare, dopo le precedenti perplessita, venute
incontro alla maggioranzz c=: comuni, costituita proprio da enti privi di dirigenti, i quali
potranno cosi gestire in modo fiessibile il modello organizzativo di cui dotarsi.

Con l'emanazione deliz iesgge 27 dicembre 1997, n. 449 (il collegato alla finanziaria
1998) sono diventate operent diverse disposizioni concernenti il rapporto di lavoro pubblico.
In particolare l'art. 39, commz 1, introduce il principio generale secondo cui il fabbisogno di
personale sara programmatc <on validitad triennale in un'ottica di responsabile gestione delle
risorse umane.
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Per quanto riguarda il rzpporto di lavoro a termine, prescindendo nella presente sede da
vecchie fonti normative, si rzomenta l'art.1, commi 45 e 46, della legge n.662 del 1996 (il
collegato alla legge finanziziz 1997). Con essi sono state vietate anche le assunzioni a termine
per tutto il 1997 da parte dz=li amministrazioni, ad eccezione degli enti Jocali in equilibrio e di
quelli in dissesto, per i quzii siz intervenuta l'approvazione dell'ipotesi di bilancio stabilmente
riequilibrato. Il lavoro a termine € stato anche considerato dalle norme del contratto collettivo
nazionale di comparto tuttorz vigente secondo un'ottica restrittiva, limitandosene la previsione
a precise fattispecie ed enro m determinato limite temporale. Da ultimo € intervenuto l'art.6,
comma 9, della legge n. 127, secondo cui i comuni interessati periodicamente da eventi che
richiedano 'adeguamento d= livelli quantitativi e qualitativi dei servizi erogati (mutamenti
demografici stagionali, maniizstazioni ricorrenti, ecc.) possono disciplinare per regolamento le
assunzioni temporanee in bess 2i principi gia fissati dall'art. 36 del d.Igs. n.29.

Un'importante occasioaz per la "sistemazione™ di personale precario € stata offerta
dall'art. 1, comma 14, dellz lzgge 1n.549 del 28 dicembre 1995. La norma fa riferimento al
personale degli enti locali in =gnilibrio finanziario, assunto a tempo determinato per i progetti
finalizzati, a favore del quzi= sono previsti concorsi riservati per soli titoli da bandire entro il
31 dicembre 1997 (art.6, comrnz 18, 1. n. 127).

La legge n. 662/1995 {art.], commi 56-65) ha cercato di dare un nuovo impulso
all'instaurazione dei rappor@ & lavoro a tempo parziale, rendendolo applicabile a tutti i profili
delle amministrazioni degli =a3 locali, compreso il personale della polizia municipale. Sono
esclusi 1 dirigenti, a causa ézi poteri e delle responsabilitd loro affidate che impediscono
riduzione o frazionamento d=fla prestazione lavorativa. L'istituto del tempo parziale non si
applica infine ai comuni le i piantz organica sia inferiore a cinque unita (art.1, comma 65, 1.
n. 662/1996). Questa provvicz disposizione ¢ stata apprezzata dalle autonomie locali come un
segno di attenzione per le p=cuEarita organizzative e funzionali degli enti di minori dimensioni,
che altrimenti avrebbero corse il rischio di una paralisi operativa.

La successiva legge 27 dicembre 1997 n. 449 € tornata ad occuparsi della materia per
incoraggiare la diffusione &=l tempo parziale. Per quanto riguarda gli enti locali, viene
precisato all'art. 39, commz 27, che la disciplina dell'istituto contenuta nell'art.1 della legge n.
662 trova applicazione soio sz non diversamente stabilito da ciascun ente con proprio atto
normativo, per esempio in pomo di termini, modalita di trasformazione del rapporto da tempo
pieno a parziale e di utilizzo &= risparmi di spesa.

Nel complesso risule cae la disciplina del part-time non appare piu pensata in modo
rigido ed uniforme per tutt= iz zmministrazioni.

Attraverso questo isumo gli enti hanro a disposizione uno strumento in pid per conferire
flessibilitd al proprio ordizzmento. L'cccasione ¢ offerta dall'autonomia regolamentare
riconosciuta ad essi, purch? iz r=dazione d=l provvedimento sul lavoro a tempo parziale, a cura
della giunta, sia effettuate mramente alla revisione della dotazione organica, in modo da
trovare un'occasione unicz px l'esame e la razionalizzazione della struttura organizzativa. E'
presto, tuttavia, per valuwz= se il pari-time avra da ora in poi la diffusione sperata dal
Parlamento e dal Governo, =nuto conto che anche negli enti locali la propensione & stata
soprattutto tra le donne con riizrimento a motivi di vita familiare.

Con la sottoscrizions n=Yio scorso mese di luglio dell'ipotesi di accordo contrattuale sulla
classificazione de] personais &2! comparto regioni e autonomie locali ¢ stata raggiunta un'altra
tappa sulla via di adeguamem> degli strumenti di organizzazione e gestione delle risorse umane
al nuovi assetn istituzione® dsterminati per gli enti dalla riforma Bassanini. Viene cosi
accantonato l'ordinamento regoiato a grandi linee ancora dal d.P.R. n. 347/1983 in base a aree
di attivita, qualifiche funzioz=Z ¢ profili professionali. L'accordo, inserito nel quadro disegnato
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per il pubblico impiego dal ¢lgs. n. 80/1998, trovera posto nel testo definitivo del contratto
collettivo nazionale di compa-w. Il nuovo sistema consentira anche agli enti - datori di lavoro -
di esercitare il potere direttive di natura privatistica, superando il tradizionale "mansionismo"
che rappresenta uno degh =lementi del precedente assetto di maggiore resistenza
all'innovazione. Un altro asp=xo rilevante € costituito dalla previsione all'interno di ciascuna
delle nuove categorie di meccenismi di "carriera retributiva” per consentire un adeguato
riconoscimento della professizzalita del personale in termini economici, superando la rigidita
del reticolo delle qualifiche frzzionali nel cui ambito J'unico modo di soddisfare tale esigenza
era rappresentata dall'attribuzione di qualifiche superiori.

11 nuovo ordinamento comiempla l'accorpamento delle attuali otto qualifiche funzionali in
quattro categorie: A (ex primz, seconda e terza qualifica funzionale); B (ex quarta e quinta); C
(ex sesta) e D (ex settima e o==zva). Ogni categoria abbraccera classi di profili professionali di
base e specializzati. All'intzmo delle categorie sono previsti percorsi formativi mediante
l'accertamento dell'acquisizion= di pitt elevate cepacitd professionali, favorendo il recupero
delle motivazioni del personziz attraverso il riconoscimento della qualiti delle prestazioni
individuali. Il passaggio da == categoria a quella superiore, anche in deroga dal possesso dei
relativi titoli di studio, farz i=ve su un comprovato curriculum professionale e su procedure
selettive volte ad accertare T=J=ttiva idoneita del dipendente alla promozione. Nell'ambito
della categoria D sard isgz== un'area "pre-dirigenziale”, per agevolare ed incentivare
l'esercizio di funzioni organizz=—ive e specialistiche con elevato livello di responsabilita. Sono
state cioé adattate le regole velide per il contratto dell'area della dirigenza. Per il periodo di
esercizio delle funzioni affidzr= il personale della categoria D fruira di un particolare regime di
salario accessorio simile a qu=lio d=i dirigenti (retribuzione di posizione e di risultato).

Per i comuni privi @ posizioni dirigenziali vengono previste regole semplificate,
distinguendo tra quelli che dispongono di apicali di categoria D e gli altri che ne sono privi.

Nell'analisi det cost occorre distinguere due fasi che segnano l'introduzione del nuovo
ordinamento del personale. Dante il primo inquadramento i dipendenti dovrebbero essere
collocati nella nuova griglia & posizioni economiche praticamente senza nuovi oneri rispetto
alla situazione di partenza, ac =ccezione delle poche unita di prima e seconda qualifica inserite
all'ex terzo livello. Pitl compi=ss2 e problematica sara I'analisi dei risvolti finanziar all'avvio
vero e proprio del nuovo sist=zz di progressione economica, tenendo presente che un'autentica
novita riguarda la progression= orizzontale con la quale si attribuiscono, in modo selettivo,
benefici economici nell'ambim d=lla medesima categoria.

Resta da accennare al dzcreto legislativo 31 marzo 1998 n. 80, in attuazione della legge
n. 59.

Tale provvedimento ¢ anzitutto specifici impulsi per il completamento della
privatizzazione del pubblico imoizgo. Per esempio le amministrazioni, compresi gli enti locali,
dovranno istituire 'ufficio per iz gestione del contenzioso del lavoro, in conseguenza della
devoluzione al giudice ordmzmio delle controversie insorte dopo il 30 giugno 1998. Ii
medesimo decreto poi, pur Dcziizzato sulla amministrazione centrale, assume carattere di
norma generale € modifica i modo significativo 1l d.1gs. n.29, facendo sentire i propri effetti su
tutto 1] settore pubblico, comor=si gli enti locali. Con riferimento ad essi sono ribadite spesso
norme che nella sostanza etz gia entrate nel loro patrimonio ordinamentale con precedenti
interventi legislativi. Risultana, per esempio confenmati l'elevato grado di autonomia degli enti
sancito dalla legge n.127 nonza2 il principio che sono atti interni di organizzazione le decisioni
in punto di struttura e uioiziz degli uffici, dotazioni organiche, procedure concorsuali,
modalita di assunzione; sonc awmentati i poteri di organizzazione affidati ai dirigenti; sono
specificati i compiti delle duz =scz dirigenziali del ruolo unico (dirigenti e dirigenti generali);
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¢ intensificato il ricorso aliz forme di impiego flessibile (tempo parziale, lavoro interinale,
tempo determinato, formazione lavoro).

6.2.3 - Assunzioni e mobilitz c2i personale

Prima del 1994, coms 2 noto, anche le assunzioni negli enti locali erano state per anni
soggette a drastiche limitazioni, temperate peraltro da deroghe. L'orientamento di principio
mutava con le disposizioni z==nate nel 1993 dal d.lgs. n. 29 e dalla legge n.537, nel senso che
le assunzioni venivano subordinate alla verifica delle reali necessita delle singole
amministrazioni, previa cio2 rilzvazione dei carichi di lavoro e rideterminazione delle dotazioni
organiche. Comunque, sia prre in modo farraginoso, la stessa legge n. 537 ed altri testi
normativi successivi dimosczvano una favorevole considerazione per gli enti locali in
condizione di equilibrio finarziario, attenuando molto il regime vincolistico.

Coerentemente con qussa linea la legge n. 662/1996 collegata alla finanziaria 1997 ha
esonerato gli enti sani e quelli dissestati con bilancio stabilmente riequilibrato dal regime di
blocco delle assunzioni sancrin per il 1997 (art.1, commi 45, 46 e 48). Le assunzioni a termine
per progetti finalizzati somo tra quelle consentite. Tuttavia, prima di effettuare nuove
assunzioni, anche gli enti loz2t sono tenuti ad esperire le procedure di mobilitd, secondo i modi
a cui si accennera tra poco.

A sua volta l'art. 6, comma 12, della legge n. 127/1997 attribuisce agli enti in equilibrio
finanziario la facoltd di men=r= a concorso posti interamente riservati al proprio personale, in
relazione a particolari proflii caratterizzati da professionalitd acquisite esclusivamente
all'interno di una determinzz struttura. In effetti, anche se € ipotizzabile un certo rischio di
ritorno ad operazioni scarszmente trasparenti ove nop sia delimitato con rigore il campo di
applicazione della norma, l2 regola generale del pubblico concorso meritava un temperamento,
allo scopo di valorizzare ssperienze maturate in uno specifico ambiente di lavoro e di
incoraggiare prospettive d sviluppo di carriera, in sintonia col nuovo ordinamento
professionale dei dipendent jocali. I medesimi enti possono avvalersi delle altre opportunita
offerte dall'art. 6 della lege= n. 127 (nomina del dircttore generale a certe condizioni ed
assunzioni a termine) nonch? zssumere dirigenti a tempo determinato nel limite e secondo le
modalita stabilite dallo stamm ¢ dai regolamenti (art. 51 della 1. n. 142 € comma 5 bis aggiunto
dalla predetta 1. n. 127).

Per le assunzioni stagiomzali nei comuni € preclusa la conversione del rapporto di lavoro
da tempo determinato a queDo indeterminato (art. 23, comma 2, d.lgs. n. 80/1998). Gli enti
potranno comunque utilizzzce le forme contrattuali flessibili di assunzione del personale
previste dal codice civile e czlie leggi sui rapporti di lavoro d'impresa. E' rinviata ai contratti
collettivi nazionali la definizioae di tali forme di lavoro (art. 22, comma 7 d.Igs. n. 80).

Anche in questa mar=iz & rilevante la spinta autonomistica impressa dalla legge n.
127/1997, che modificando I'== 41 del d.1gs. n.29 ha affidato al regolamento sull'ordinamento
degli uffici e servizi degli == iz disciplina delle modalita concorsuali e di assunzione noncheé
dei requisiti di accesso ne! zispetto dei principi recati all'art. 36 del medesimo d.lgs. n.29.
D'altra parte I'art. 22 del clgs. n.80/1998 dispone che il reclutamento nella pubblica
amministrazione avvenga corn contratto individuale di lavoro e tramite procedure selettive per
l'accertamento delle professiozziita richieste. Scompare cio¢ la dizione "concorso pubblico"” e
con essa la rigida "unicita” d=[z disciplina concorsuale, frutto di una formale esigenza di parita
di trattamento in un sistemz zzninistrativo centralistico.

Attualmente le procecz—s di reclutamento dei dirigenti di ruolo sono due: il concorso
pubblico ed il corso-concossc. Le concrete modalita di assunzione, come gia detto, sono
demandate ora alla regolams==xone interna degli enti (art. 6, comma 9, 1. 127).



Senato della Repubblica - 198 - Camera dei deputati

XIII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

Pid interessante appzr= la nuova procedura di reclutamento del personale dirigente
attraverso contratto a tempe determinato di diritto pubblico o privato. In tale caso, in base
all'art. 51 della legge n. 142 1990 riformato dalla legge n. 127, si distingue tra contratti per la
copertura di posti vacanti e Jquelli stipulati al di fuori delle dotazioni organiche.

Negli enti locali privi & funzioni dirigenziali & ora possibile stipulare tali contratti anche
per funzionari di area direvz, ma solo in assenza di professionalita analoghe tra il personale
in servizio.

Le assunzioni al di fuas dell'organico non possono durare oltre il mandato elettorale del
sindaco o del presidente czlla provincia. Il trattamento economico, equivalente a quello
previsto dai vigenti contz=i collettivi di comparto, pud essere integrato da una indennita
personale. Gli emolument vanno definiti in stretta correlazione col bilancio dell'ente e non si
possono imputare al costo conzattuale del personale.

Anche in questo rerzio, con riferimento ai dati del Dipartimento per la funzione
pubblica, va richiamata l'anznzione su un'esperienza innovativa circa le assunzioni negli enti
locali in via di realizzazion= dal 1994 e volta ad immettere in servizio un numero limitato di
quadri (sesta, settima ed omava qualifica) altamente specializzati. II meccanismo di
reclutamento ¢ basato suliz seiczione e poi sulla formazione dei candidati tramite il corso-
concorso. L'iniziativa, promossa dal progetto RIPAM (Riqualificazione delle pubbliche
amministrazioni meridionait) & affidata al FORMEZ e finanziata al 75% dal Fondo sociale
europeo con costo zero per gli enti mendionali. Al momento risultano presentate
complessivamente 6.000 domande di partecipazione, assegnate oltre 400 borse di studio e
nominati 250 vincitori, gi2 in servizio presso le amministrazioni che hanno aderito
all'iniziativa® .

A questo punto € udis accennare alla mobilitd del personale, tenuto conto che anche
tramite questo istituto si reatzzano assunzioni e trasferimenti.

In Italia ¢ in atto Gz 1=mpo un processo, finora molto lento, di redistribuzione del
personale tra le pubbliche amministrazioni e sul territorio, per razionalizzare anche attraverso
questa via l'impiego dells misorse umane nell'intento di usare al meglio le professionalita
disponibili (prima di proced=re 2 nuove assunzioni) € quindi di contenere il costo del personale.

Il quadro normativo L2 riservato un regime particolare agli enti locali in equilibrio
finanziario, a cui non s =zoplica la dichiarazione di eccedenza ed il collocamento in
disponibilita del personale. Per gli enti in dissesto ['art.6, comma 15, della legge n. 127
conferma che la mobilita si svolge in ambito locale. Infatti il personale eccedente degli enti
dissestati va collocato prio-izmiamente in ambito provinciale o regionale, e, per converso, gli
enti della regione possono zingervi il personale necessario a coprire i posti vacanti del
Proprio organico.

L'art 18 del d.lgs. n. 821998 prevede ora due forme semplificate di passaggio diretto di
personale tra amministrazio nell'ambito del medesimo comparto e tra comparti divers..

Il successivo art. 19 regolz il transito di personale per effetto del rasferimento di attivita
da pubbliche amministrenio= ad altri soggetti pubblici o privati. II recente Documento di
programmazione economicc-imanziaria 1999-2001 disegna una strategia di incentivi per
favorire la mobilita, nel quaio di attuazione del decentramento dallo Stato alle autonomie
locali avviato col d.lgs. n. 122°1998.

“Dipartimente della funzione pz55iiza. Relazione sullo stato della pubblica amministrazione 1996-1997,
vol. I, pag. 175.
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6.2.4 - Contrattazione collentva

I principali aspetti pommativi ed economici dei contratti collettivi validi per il
quadriennio 1994-1997 somo swati delineati brevemente nel corrispondente paragrafo dello
scorso referto. Gli incremszoz retributivi si sono sostanzialmente mantenuti entro i limiti
annuali del tasso di inflazions srogrammato.

L'accordo collettivo nzzionale del personale non dirigente del comparto veniva
sottoscritto a luglio 1995 e lz vz2lidita del primo biennio della parte economica ¢ scaduta il 31
dicembre 1995. In quella seé= venivano rivalutati lo stipendio tabellare, nonché le voci del
salario accessorio destinate 2! finanziamento dei nuovi istituti incentivanti e delle indennita
correlate a specifiche funzioni-

A causa delle difficol della finanza pubblica, Governo e sindacati decidevano di dare
un aumento del 3,5% a partrz dal gennaio 1995 {quindi con un anno di ritardo) ed uno ulteriore
del 2,5% da dicembre dello st=ss0 anno, con effetti in sostanza a partire dal 1996.

11 successivo accordo et il biennio 1996-1997 ¢ stato sottoscritto a luglio 1996 e
comprende: 1) incrementi tbeliar, entro i limiti delle disponibilita finanziarie, distribuiti con
decorrenza gennaio 1996, dic=mbre 1996 e luglio 1997; 2) analoghe integrazioni al fondo per il
trattamento economico accessorio e disposizioni per un utilizzo flessibile delle relative risorse
finanziarie; 3) ampliamenic, a decorrere da dicembre 1997, dei limiti percentuali dei
contingenti di personale per I'=zribuzione del livello economico differenziato.

Nel complesso gli inzrementi economici sono stati contenuti e, data la modesta entita,
non si ritiene che le risorse d=sinate al salario accessorio incentivante siano servite di per sé a
migliorare l'organizzazione d=i lavoro ed incrementare la produttivita collettiva o individuale.

Anche il contratto coliztivo det dirigenti del comparto, sottoscritto ad aprile 1996, ha
riguardato il primo biennio sconomico € gli aumenti con decorrenza scaglionata a gennaio e
dicembre 1995 hanno rispec=o le disponibilita finanziarie. La retribuzione individuale di
anzianita é stata conservata soo se all'epoca gia acquisita.

I cardini dell'accordo zconomico per i dirigenti nel successivo biennio 1996-1997,
sottoscritto a febbraio 1997, sono stati: 1) aument: stipendiali moderati con decorrenza gennaio
1996 e dicembre 1996; 2) wma pit ampia flessibilitd nell'utilizzo dei fondi destinati alla
retribuzione variabile (di peszione e di risultato); 3) l'introduzione di una assicurazione per la
responsabilita civile, cio€ pe 1 danni causati dai dirigenti con atti o fatti collegati alla loro
attjvitd, che comporta oggi megoiori responsabilita.

Va comunque osservam che nel complesso gli enti locali si sono mossi con un certo
ritardo nell'applicazione dei mmovi istituti retributivi previsti per i dirigenti, perche l'attivita di
graduazione delle posizioni ¢ iz conseguente definizione dei livelli retributivi di posizione e di
risultato si va completando l=oamente. E' stato poi rilevato che a causa delle scarse risorse
disponibili - 2 meno di nduzione dell'organico - di norma le indennita di posizione sono sotto il
tetto massimo contrattuale.

Per valutare correttam=m= l'effettiva crescita delle retribuzioni a seguito degli accordi
collettivi, occorre tenere preszte la divaricazione tra data di stipula del contratto, data di
decorrenza degli aumenti (dzz d competenza) e data di erogazione in busta paga. Per il primo
biennio economico i mesi & g=maio e dicembre 1995 rappresentavano le date di competenza,
mentre quelle di erogazione sono state successive e derivanti dai tempi di applicazione del
contratto nelle singole ammimisazioni. Analogamente per 1 rinnovi relativi al secondo biennio.
Percio, al momento di effeve applicazione, gli accordi hanno comportato I'erogazione in
unica soluzione degli aumen= zetrati riferiti alle date di competenza anche precedenti alla
stipula dei medesimi.
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6.3 - Dotazioni organiche. Consistenza e variazioni del personale

Le dotazioni organichz del personale di ruolo (esclusi i segretari) hanno previsto
complessivamente 624.765 pesd, di cui 9.545 per 1 dirigenti e 615.220 per il personale dei
livelli ivi compresi i funziorz di 7 e 8” qualifica.

Tabella 2

ooz ¢ Dirigenti 1n | Dotaz | Persopale dex
arrizthe servizioal | Vacanze | % orgapiche ]chlliinscrvizio Vacanze | %

Semd 3171211995 Gvelli | al31112/95
Province 2.088] 1.593 -495) -24 67.907J 58.552]  -9.355] .14
Comuni 6.762" 4904 -1.838] -27 532.803] 473.640) -59.163] 11
Comuniti montase 398! 325 73] 18] 57961 4731]  -1.065] 18
Camere di commerzio 297] 197 -100; -34| 8.714] 7711 -L.003] -12
TOTALE GENERALE 9545 70190 -2.526] -26]  615.220! 544.634] -70.586] -11

Fonte: Elaborazione Corne dei cont sz 2z Ragioneria generaje delfo Stato

I dati concernenti ]a consistenza dei ruoli organici degli enti in esame ed il loro grado di
copertura devono essere anzFzzati tenendo presenti le peculiaritd della disciplina legislativa
concernente gli enti dell’agzregato, rispetto a quella dettata per la generalitd delle
amministrazioni pubbliche.

In particolare, sembrano costituire utili parametri di valutazione 1’art. 22, commi 11 e 12,
della legge 23 dicembre 1934, n. 724, che rendono inapplicabile, nei confronti degli enti
territoriali che non versino nelie situazioni strutturalmente deficitarie ai sensi dell’art. 45 del
d.lgs. 30 dicembre 1992, n. 304 e delle camere di commercio che non versino in condizione di
squilibrio finanziano e che 253izno rideterminato la propria dotazione organica, il blocco delle
assunzioni fino al 30 giugno 1995 e la successiva loro limitazione al 5% delle cessazioni con
procedure di mobilita ed un cizriore 10% con nuovi concorsi. La descritta disciplina si applica
fino al 31 dicembre 1998, a1 s=rsi dell’art. 1, comma 4, della legge 28 dicembre 1995, n. 549.

Al fine di valutare la v=izzione delle dotazioni organiche intervenute negli anni 1995 —
1996 ulteriori parametri di rit=zimento si rinvengono nella disciplina concernente la rilevazione
dei carichi di lavoro.

La generalita delle ammrnistrazioni doveva definire i carichi di lavoro entro il 30 giugno
1995 e riproporli ogni 2 amx vzt 22, comma 15, . 724/94). La congruita della metodologia é
attestata dagli organi delle st2sse amministrazioni (art. 22, cit., comma 18). Gli oneri finanziari
derivanti dalla definizione é=liz piante organiche ai sensi dell’art. 22, comma 16, legge n.
724/94, non possono supera= gii oneri per la spesa di personale conseguenti alla provvisoria
rideterminazione delle dotzzi>zi organiche di cui all’art. 3, comma 6, legge n. 537/93 (posti
effettivamente coperti e pe- 1 guali sia gia bandito il concorso al 31 agosto 1993), salvo
I"incremento di oneri deriva~= czi contratti collettivi (art. 1, comma 9, |. n. 549/95).

Successivamente, 'z~ I, commi 52 e 53, della legge 23 dicembre 1996, n. 662, ha
disposto, sempre per la gen=2tma delle amministrazioni, che le dotazioni organiche di quelle
che non hanno provveduto alz verifica dei carichi di lavoro sono rideterminate nella misura dei
posti coperti al 31 agoswo 1996. Le dotazioni organiche rideterminate provvisoriamente
costituiscono il parametro d Zizrimento per 1'applicazione dell’art. 1, comma 9, della legge n.
549/95 (limite agli oneri di p=sonale per le future determinazioni degli organici) e sono ridotte
nella misura del 15% se nor v=ngono verificati 1 carichi di lavoro entro il 30 aprile 1997,
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Anche queste misure non si applicano alle amministrazioni di cui al comma 46 del citato
art. 1 legge n. 662/96 (regiom, enti locali non strutturalmente deficitari e quelli per i quali sia
intervenuta |’approvazione d=Il'ipotesi di bilancio riequilibrato nonché camere di commercio in
condizioni di equilibrio finanziario).

La citata disciplina legislativa, per quanto non introduca precisi obblighi e sanzioni per
gli enti in esame, appare coaiznere il principio che le assunzioni di personale non possono
prescindere da un’attenta anziisi degli effettivi fabbisogni, con i modi ed i tempi che i singoli
enti riterranno idonei, tenuto conto delle concrete disponibilita di bilancio al fine di mantenere
I"equilibrio finanziario dell’znz= (art. 1, comma 1, lett. b, e art. 9 d.1gs.3 febbraio 1993, n. 29).

Dalla tabella 3 allegare concernente 1'indice di squilibrio si evince che dal 1995 al 1996
si € verificato un lieve incremento delle dotazioni organiche sia dei dirigenti (con la sola
eccezione di quelli provinciahi, rimasti invariati) che del personale dei livelli (con la sola
eccezione delle comunita momzne). Le dotazioni organiche delle camere di commercio sono
aumentate di circa il 5%. Il personale di ruolo in servizio € complessivamente diminuito dj
quasi 7.000 unita, pari a poco piu dell’ 1% del personale considerato. In controtendenza si sono
posti i dati concernenti le comunitd montane e le camere di commercio, il cui personale di
ruolo é aumentato di circa 1l 3 ed il 7% (al quale commisponde una variazione assoluta di circa
650 unita). Il rapporto tra p=rsonale di ruolo in servizio e dotazioni organiche indica una
percentuale di copertura di grest il 90%, pressoché invariata nel biennio 1995-1996.

I dati esposti acquistzmo una particolare significativitd del modo di gestire sia le
dotazioni organiche che le d=T=renti tipologie dei rapporti di lavoro solo se vengono confrontati
con quelli ricavabili dall’indize del personale di ruolo, che mostra I’incidenza del restante
personale, come definito daliz Ragioneria Generale, rispetto al totale di quello in servizio negli
anni 1995-1996.

Confrontando le dotzzioni organiche con il complesso del personale in servizio, (tabella
4 allegata), sia esso di ruoic o non di ruolo, a tempo determinato, a tempo parziale, ecc., si
evidenzia, in primo luogo, che I'effettivo grado di copertura delle piante organiche & del 98%
nell’anno 1995 e del 99% n=l 1996. Poiché il personale di ruolo, nel biennio, & diminuito di
quasi 7.000 unita, mentre il p=sonale complessivamente in servizio ¢ aumentato di circa 6.400
unita, il “restante” personale ¢ znmentato complessivamente, di circa 13.000 unitd, mantenendo
una pressoché totale copernrz del fabbisogno, con una modifica qualitativa del rapporto di
lavoro nelle forme diverse dz guella tradizionale del servizio di ruolo a tempo pieno.

A riprova di quanio esservato, si evidenzia che I'incidenza del “restante” personale,
rispetto al toale, & passaz cal 9% del 1995 all’11% del 1996. L’incremento del restante
personale € stato cosi rilevame da consentire una complessiva invarianza della copertura
complessiva degli organici (+ 1%, per il complessivo 99% nel 1996), nonostante la crescita
delle dotazioni organiche veriicatasi tra ’anno 1995 ed il 1996 di oltre 3.000 unita.

Di particolare rilevanzz, in termini percentuali, appare la gestione del personale delle
comunita montane, che, nonos=nte una diminuzione delle dotazioni organiche del 3%. hanno
visto crescere il personale & ruolo di un ulteriore 3%, con un incremento dell’indice di
squilibrio dell’anno 1996, mispemo a quello del 1995, del 4%. Particolarmente elevato si e
dimostrato, per le comunité momiane, I’incidenza del restante personale rispetto al totale (34 %
nel 1995 e 29% nel 1996) e I'mcidenza del personaie in servizio, sempre superiore, nel biennio
considerato, di quello previsic nzlle dotazioni organiche (116%).

La tabella 5 allegatz mosTa la consistenza complessiva del personale di ruolo e non in
servizio presso le quattro ipeiogie di enti esaminati, la sua distribuzione ripartita nelle
categorie di segretari 8 di province, comuni e camere di commercio), dirigenti, personale dei

14 - Doc XC, n.2
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livelli e restante personale, naché le rispettive percentuali di variazione nel periodo 1995-
1996.

I dati complessivi relz=+i ai segretari sono stabili (da 6.200 a 6.221 unita). A causa dei
problemi di "status" che carz—=mizzano tali dipendenti pubblici e dei dati forniti alla Corte dai
Ministeri dell'Interno e dellindzstria, la loro situazione viene illustrata in un apposito paragrafo
al termine del capitolo.

Nell'effettuare valutzazio=X sulla consistenza del personale dei comuni si deve tenere
presente in linea di massimz =z il numero dei dipendenti & correlato ai servizi che il singolo
ente ha ritenuto di dover atrv=—e ed al tipo di gestione adottata. Infatti solo nel caso di servizi
gestiti direttamente il person=i= risultera in carico al comune. Si rinvia in proposito ad una
prima indagine effettuata nei oTispondente capitolo del referto sul costo del lavoro pubblico
negli anni 1994-1996 da cui == risultato che i maggiori addensamenti di servizi a gestione
indiretta sono effettivaments tocalizzati nelle regioni settentrionali e centrali, anche se una
variegata diffusione € presen= st mtto il territorio nazionale.

Il personale dirigente co=siderato nella rilevazione del conto annuale ¢ esclusivamente
quello di ruolo. La Corte d=i cond nitiene necessario che le future rilevazioni del conto annuale
evidenzino le modalita di gas3one dei dirigenti assunti con contratti a tempo determinato, in
attuazione degli artt. 51 e 31 &is della legge & giugno 1990, n. 142, come modificati dall’art. 6
della legge 15 maggio 1997. o J27.

In precedenza, I'art. 1. comma 10, della legge 28 dicembre 1995, n. 549 aveva imposto,
per la generalita delle ammimsczzioni fino al 30 giugno 1997, il divieto di individuare nuovi
uffici di livello dirigenziale, risoetto a quelli esistenti alla data del 1° agosto 1995. Dal divieto
erano state escluse regioni. ovince e comuni. Gli enti locali potevano, inoltre, conferire
incarichi di dirigenti di livelio generale al di fuori delle vigenti piante organiche nell’ambito
delle risorse di cui al comma 9 (zct. 1, comma 10, 1. n. 549/95).

L’evoluzione normatvz che ha interessato tale personale gia dal 1996 avrebbe potuto
quindi comportare una espe=sione del numero dei dirigenti in servizio. Al contrario,
analizzando i nsultati sia d=li'mdice di squilibrio, che evidenzia nel 1995 una copertura degli
organici dei dirigenti del 78% dminuita nel 1996 al 74%, per effetto sia di un lieve incremento
delle piante organiche che & wna diminuzione dei dirigenti in servizio, sia dell’indice di
dirigenza (1abella 6 allegatz) ovvero del rapporto tra il totale del personale ed i dirigenti in
servizio, salito da 83 del 195 2 87 nel 1996, si deve riconoscere che tale incremento non si &
verificato e che, anzi, il num=e d=i dirigenti in servizio ¢ diminuito, nel biennio, di 255 unita (-
4%).

A fronte dell'incidenzz ¢=i 2,7% nelle province e dell'l% nei comuni, spicca il rapporto
pari quasi al 7% nelle comuni= montane. A proposito degli organici & stato gia osservato che i
dirigenti in quest ent ricopro=c znche le funzioni di segretario, mentre la bassa percentuale di
tale categoria di personale n=: comuni dipende dal fatto che la maggior parte di essi ¢ priva di
figure dirigenziali e le relezvz responsabilitd sono normalmente affidate a dipendenti delle
qualifiche inferiori.
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Tabella 7
Armo 1955, Ereti locali- rapporto tra dirigenti € personale dei livelli

=T 1 DINGENTT | Pmmuvéum DL ' %
a b | (am)
Province i 1.593] 58.552| 2,
Comm ! 4.904| 473.640] 1
Cormurith morare | 325 4731 687
Camere & corrso ,' 157 7.1l 255
TOTALE GENERALE| 7.019 544.634 129

Fom= Elabaazax Cone dei corti su dati della Ragioneria genemale dello Staio

Nella tgbella & allegz= concernente I’indice di femminilizzazione, viene evidenziata
I'incidenza del personale fzmemmile rispetto al totale del personale in servizio, distinguendo tra
personale dirigente, personziz di ruolo dei livelli e restante personale (non di ruolo, tempo
determinato, a tempo parziaiz, =cc... ).

La presenza di personzi= femminile nelle amministrazioni considerate, nel biennio 1995-
1996, & in lieve crescita (df ciz=a 1%) e si attesta nel 1996 oltre il 45% del totale. La crescita
dell’1% si manifesta in mod> omogeneo per il personale di ruolo, pur essendo ancora molto
rilevante la differente incidzmza nell’ambito della dirigenza (20% nel 1996) rispetto al
personale dei livelli (oltre 44% nel 1996), merntre I’incidenza tra il restante personale & in
diminuzione (dal 59% del 192 al 57% del 1996). In totale, risultano occupate, nel 1996, oltre
9.000 unita in pid nispetto al 1993.

Data la rilevante presesza di restante personale nel comuni, & utile illustrare con la
tabella S sottostante Je varizzioni di consistenza nel 1995 e 1996 di questi dipendenti, ripartiti
secondo la classificazione rszz dalla RGS. In linea di principio suscita peraltro perplessita
I'inclusione nella categoria de personale a tempo parziale, che normalmente & di ruolo.

Tabella 9

Comumi Conss==z = ripartizione del restante personalke. Raffronto 1995-1996

PERSONA” = IN SERVIZIO |IN S-‘ERVIZIO AL %
AL 31.12.1995 31.12.1996
Personale pan-tme - s 5.871 7312 25
Personals contrarusta 1.410 1.298 -8
Personale non di ruoke j 10450 9.898 -5
Personpale iemporaneo ‘ 28419 38921 37
TOTALE | 46.150 57.429 24

Fonte: Elaborazione Corzz &3 copti su dati deliz Ragoneria generale dello Stato

La notevole espansions complessiva del restante personale deriva da quello temporaneo,
passato da 28.419 a 38.921 wmiz (+37%) e da quello a tempo parziale cresciuto da 5.871 a
7.312 unita (+25%).

Segue ora la tabella j0 2lizgata, dove ¢ rappresentato per ciascuna categoria di enti il
movimento del personale di radio, ripartito in dirigenti, funzionari ed impiegati. I presenti dati
di fonte RGS non coincidonc zon i corrispondenti dati della medesima fonte esposti con la
precedente tabella 5.
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Le cessazioni complassive dal servizio (oltre 31.000) sono risultate prevalenti rispetto
alle assunzioni (oltre 23.000) « di conseguenza si € contratta la consistenza totale del personale
di ruolo alla fine del 1996 (&2 346.000 a 538.000 unita circa). La sitnazione ¢ diversificata in
ciascuna categoria di enti e & dipendenti.

Si sono verificai i» numero notevole anche i passaggi di livello, caratterizzati
dall'attribuzione del livello =conomico differenziato (l.e.d.) e da ingressi nelle gualifiche
superiori. Si tratta della mobiira verticale all'interno della medesima amministrazione, indicata
dalle colonne "entrati" e "msciti".  Questa dinamica dovrebbe essere per definizione
complessivamente uguale 2 zz7o, ma in realtd nei conti annuali trasmessi dagli enti talvolta i
numeri delle due colonne sono discordanti. E' vero, pero, che tali anomalie si sono molto
ridotte rispetto alle prime rilsvezioni relative agli anni 1992 e 1993,

6.4 ~ Cessazioni ed assunzoni Indici di anzianita e di assenza del personale

Si premette che 1 dad RGS su cessati ed assunti esposti nella precedente tabella 10 in
sede di analisi del movim=aw del personale non coincidono con quelli presentati ora, tratti
dagli appositi prospetti predisposti dalla medesima Ragioneria per illustrare specificamente il
fenomeno delle cessazioni =€ essunzioni.

La tabella 11 ailegawz znalizza le cause di cessazione dal servizio, disaggregando i dati
secondo la tipologia degli =ad e, nell'ambito di ciascuna, per le tre categorie di dirigenti,
personale dei livelli e restani= personale.

La dizione della RGS "pessaggi ad altre amministrazioni" indica i dipendenti che hanno
lasciato l'ente di appartensnza a seguito di procedimenti attivati dalla mobilitd o da istituti
similari e non a seguito di comando o posizione fuori ruolo. Nelle cessazioni per "altre cause"
sono inclusi i casi di morte  dispensa dal servizio.

Le cessazioni complessive intervenute nell'anno sono risultate 34.935, pari a quasi il 6%
della consistenza del personzle (esclusi i segretari) al 31 dicembre 1995 (611.652 unita).

Le dimissioni hanno mizressato 15.657 unita, pan al 45%; le altre cause 8.126 unita, pari
al 23%. Il collocamento 2 riposo per limiti di eta € avvenuto per 6.244 dipendenti (18%) ed il
passaggio ad altre amministzzioni ha interessato 4.908 soggetti (14%).

Le dimissioni banno maopresentato causa prevalente di cessazione per i dirigenti e per il
personale dei livelli in nm= le tipologie di enti esaminati, sia pure secondo proporzioni
diversificate.

Per quanto riguarda il restante personale sono risultati maggioritari il passaggio ad altre
amministrazioni nelle provimze (109 unita), le dimissioni nei comuni (434 unita) e le altre cause
nelle comunitd montane (37 wnita).

Come ¢ noto, da alcuz znni Parlamento e Governo cercano a pin riprese di elevare 'eta
minima necessaria ad ott=nsrs la pensione, sia nel settore pubblico che privato. tramite
interventi correttivi e cresce== penalizzazioni. Tuttavia, come si vede, i provvedimenti emanati
allo scopo di arginare il T=aomeno dei pensionamenti anticipati non hanno prodotto ancora
interamente 1 loro effett.

Il fenomeno delle assc=zioni ¢ esaminato nella tabella 12 allegata, disaggregando i dati
secondo lo scheme precedez=.

La RGS ha incluso iz 2ssunzioni per chiamata numerica degli appartenenti alle categorie
protette sotto la dizione "2l cause™.

Le assunzioni compizssive sono risultate 27.683, pari al 4,5% della consistenza del
personale alla fine dell'anno precedente.
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Tra le modalitd di cosdmzione del rapporto di servizio nell'aggregato, le procedure
concorsuali, che nella pubbliza amministrazione rappresentano tuttora la via di accesso
normale, hanno riguardato 19.723 unita, pari al 71% del totale delle assunzioni. Al secondo
posto si collocano gli ingressi mamite procediment: attivati dalla mobilita (4.241 unita, pari al
15%) ed infine le modalita regeruppate sotto la voce altre cause (3.719 unita, pari al 13%).

Le assunzioni per coxcorso sono state prevalenti nelle quattro categorie di enti
deil'aggregato: 17.276 (73%) nzi comuni e 801 (92%) nelle camere di commercio.

Le assunzioni in base z concorso sono prevalse per i dirigenti dei cornuni (122 unita, pari
al 34%), delle comunita mon=az e delle camere di commercio. Idem per il personale dei livelli
di province, comuni (15.921 wmita, pari al 77%), comunitd montane e camere di commercio
(792 unita, pari al 93%).

La differenza positive w=2le a favore delle cessazioni € stata di 7.252 unita, pari al 21%
delle cessazioni medesime. Poiché, come si € visto, le dimissioni volontarie hanno interessato il
439%, dei dipendent uscid, s pud ragionevolmente ritenere che il fenomeno di abbandono
anticipato del servizio sia szo influenzato dall'intervento della riforma Dini del sistema
pensionistico obbligatorio & complementare (1. n. 335/1995).

In particolare, a froms= di 644 dirigenti comunali cessati (di cui 324, pari al 50% per
dimissioni) ne sono subentraz 226 in tutto.

I1 fenomeno di quesd 25candoni merita una accurata riflessione da condurre alla luce di
vari fattori anche psicologici, perché analogo andamento di prevalenza delle cessazioni tra i
dirigenti dei comuni si era verificate nel precedente biennio. Per esempio, & verosimile che
soggetti meno motivati abbizno optato per l'uscita dal servizio, non desiderando affrontare
nuove responsabilitd di tdpo manageriale. Secondo la Corte tale deflusso potrebbe essere
corsiderato I'avvio di quel graduale processo di ringiovanimento anche della dirigenza degli
enti locali, voluto dalle recems leggi di riforma del pubblico impiego. Si osservi, in proposito,
che le rilevazioni della RGS in punto di anzianita sono costruite sull'intero periodo di durata
del servizio senza distinguers ¢ii anni di permanenza nelle qualifiche dirigenziali, cosi che non
sono utili di per sé per quest verifica.

L’analisi delle anzianiz di servizio del personale, (tabella 13 allegata), effettuata
mediante I'indice di addensam=nto delle stesse, evidenzia una sostanziale stabilita negli anni'
1995-1996. Il 92% circa dzl personale ha un’anzianita di servizio compresa tra 0 e 25 anni. Le
fasce numericamente pit conssienti sono ricomprese tra gli 11 ed 1 20 anni di servizio.

Il restante personale, cpe= comprende, oltre quello a tempo parziale, anche quello a tempo
determinato, possiede una anziznita minore di quello di ruolo. La fascia prevalente & quella tra
0 e 5 anni (circa i143 %) e b=a 11 91 % del restante personale ha meno di 20 anni di anzianita.

L’indice di assenza nell'2ggregato € analizzato dalla tabella 14 allegata.

6.5 - Retribuzione media lordas pro-capite del personale di ruolo

La retribuzione mediz annua lorda pro-capite va considerata come elemento di
connessione tra la composizioas della consistenza del personale e la composizione della spesa.
Si tratta di un dato particolezmente significativo, in quanto tiene conto sia delle retribuzione
tabellare e dei compensi accessori sia della distribuzione del personale nella struttura delie
qualifiche e dell'anzianita d servizio. Inoltre le analisi di compatibilitd economica, cioé la
verifica della rispondenza wz dmamica delle retribuzioni al personale pubblico e grandezze
macroeconomiche considerat= nzi documenti di programmazione e negli accordi sulla politica
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dei redditi (in particolare 1i=32zione) debbono adoperare proprio la nozione di retribuzione
media pro-capite.

La RGS ha calcolato =iz retribuzione escludendo gli arretrati ed i recuperi per assenze,
ritardi e scioperi. Inoltre 12 spesa sostenuta per ogni singola voce retributiva € stata rapportata
alla nozione di uomo-annc. 1a tredicesima mensilitd ¢ stata trattata come un elemento
specifico, costituito dalle so——2 pagate a questo titolo per le singole voci.

Per semplificazione lz Corie ha ricompreso i valori del livello economico differenziato
(l.e.d.) attribuito dalla primz 2%iz settima qualifica in quelli esposti.

Anno 1996 - Remmb—=ione media annua pro-capite del personale di ruolo

Tabella 15

PERSONALE PROVINCE‘ COMUNI [c. MONTANEi C.CLAA.
Dirigenti 77.974] 76.883| 73.624! 86.569
VIII liv. 45.2221 46.7501 44.287| 53.426
VI liv. 38.019] 39.069 37.726] 46.234

VI liv. 33.610 34.850 32.656) 35.441

V liv. 32.819] 33.972| 31.523] 36.022

IV liv. 29.499| 29.995] 28.910! 34.395

I liv. 27.576] 27.849| 27.225] 31.770

1 liv. 26.098] 26.800] 25.781] 29.067

1 liv. 23.587| 24.474 ol 27.410

RETRIBUZIONE ‘ |

MEDIA 37.156! 37.849 33.526 42.259

Fonte: Elaborazione Cor= &= cont su dau della Ragionena generale delio Stato

La spesa unitaria mediz znnua € stata, inoltre, calcolata dividendo il costo del lavoro
indicato dalla Ragioneria Generale (tavole 10.2.13 e corrispondenti) per il numero del
personale in servizio nell'amc di riferimento (tavola 10.2.1 e corrispondenti). In questo modo
si & ottenuta una media che t=ne conto non solo delle retribuzioni in senso stretto, ma anche
degli oneri contributivi a czmico delle amministrazioni e degli ulteriori benefici goduti dal
personale (spese di vestiario, soese per il benessere, ecc...).

La comparazione dellz spesa unitaria media annua del personale in servizio presenta un
andamento irregolare, con o=t oscillazioni tra I’anno 1995 e I’anno 1996 (1abella 16 allegata).

In primo luogo, appare =vidente la differenza tra le diverse tipologie di enti. Si passa nel
1995 dagli oltre 63 milioni d=Tiz camere di commercio ai 42 milioni delle comunita montane.
Confrontando il 1995 con il 193 si nota che il costo unitario medio ¢ in lieve flessione, per il
complesso degli enti in esezmz. Tuttavia, analizzando ciascun tipo di ente, permangono forti
scarti nella retribuzione m=¢z {da 38 milioni delle camere di commercio a 43 milioni dei
comuni), con una forte riduzizae di quella dei dipendenti delle province e delle stesse camere
di commercio (rispettivameznz2. -14% € -9%), un lieve incremento dei comuni (+2% circa) ed
un forte incremento delle comr=iia montane (oltre 11%).

Le differenze descriz= powebbero essere la conseguenza della diversa struttura del
personale in servizio in ciascem dpo di ente e dell’evoluzione, sopra evidenziata, della relativa
composizione. Le camere & commercio hanno un indice di dirigenza abbastanza elevato (nel
1995 e 1996 42 dipendenu czu dirigente) ed una scarsa incidenza del “restante” personale
rispetto al totale (7%). Al coz=zrio, le comunitd montane sembrano sommare ad un elevato
costo di personale, derivani= ¢z un indice di dirigenza molto elevato (un dirigente ogni 22
dipendenti nel 1995, sceso & 27 nel 1996, ottenuto con la diminuzione del totale del personale,
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non con quella dei dirigenti in servizio), una forte riduzione dell’incidenza del personale non di
ruolo ed a tempo pieno (34% nel 1995 e 29 % nel 1996), con un minore costo unitario. Proprio
la diminuzione dell’incidenzz del restante personale sembra essere all’origine del forte
aumento del costo unitario m=dio, salito, dal 1995 al 1996, di oltre I’11%.

Per le province la diminnzione della spesa unitaria media riscontrata tra il 1995 ed il
1996 (-14%) potrebbe esserz originata, almeno in parte, da un miglioramento dell’indice di
dirigenza (1 dirigente ogni 3% dipendenti nel 1995, ed ogni 40 nel 1996) e dal contemporaneo
incremento dell’incidenza dsl restante personale, rispetto al totale passato dal 5% del 1995
all’8% del 1996.

In generale, I'incremesnto in assoluto del personale dipendente, avvenuio con
I’assunzione di 13.400 unit di “restante” personale, con contemporanea diminuzione di quasi
6.400 unita di personale di ruolo, ha sicuramente influito sulla spesa media annua del
personale, riducendola.

Le tabelle 17, 18,19 e 20 allegate, riferite ciascuna ad una tipologia di enti, espongono
gli elementi fondamentali ed accessori che compongono la retribuzione media pro-capite dei
dirigenti e dei singoli livelr, indicando anche l'incidenza di ciascuna voce rispetto alla
retribuzione complessiva. I ézd elaborati dalla Corte relativi alle comunitd montane (tabella
19) sono influenzati dal fano che nella corrispondente tavola analitica della RGS non risultano
presenti dirigenti di secondo irvello ed impiegati di primo livello differenziato.

Si fa rinvio direttame=ar2 alla lettura delle tabelle, richiamando solo alcuni dati relativi
agli emolumenti dei dipend=nt comunali. E' risultato che la retribuzione dei dirigenti &
costituita per il 70% da competznze fisse (54 milioni circa) e per il 30% da quelle accessorie
(23 milioni circa). Nei Iwelli, invece, il trattamento fisso (29,5 milioni) rappresenta
mediamente 1'89% e quello accessorio (oltre 3,5 milioni) 1'11%.

Si rammenta, come Zzp presente a proposito degli oneri derivanti dall'applicazione
dell'accordo collettivo di comparto, che le risorse finanziarie destinate ad incentivare la
produttivita, anche individuaiz, del personale dei livelli di tutti gli enti dell'aggregato sono state
veramente modeste.

La retribuzione dei drigenti merita, infine, qualche specifica riflessione. La spesa per
retribuzione lorda dei dirigen=. ottenuta sottraendo al totale delle retribuzioni (indicato nella
tavola 10.2.10 e corrispondenz del conto annuale) le spese per arretrati degli anni precedenti e
sommando il totale della recibuzione accessoria (tavola 10.2.12 e corrispondenti), & stata
analizzata sia ponendone in risvo I'incidenza rispetto alle spese per retribuzione del personale
dei livelli, sia verificando 'zadamento delle spese di retribuzione nel biennio (tabella 21
allegata).

In primo luogo, si osserva che 'incidenza della retribuzione dei dirigenti, rispetto a
quella del personale dei iv=lli, € costante nel biennio considerato, ma non omogenea
nell’ambito delle diverse tipologie di enti dell’aggregato. Si passa dall’incidenza del 2% per i
comuuni fino a quella del 13%¢ d=lle comunita montane.

Tali variazioni sembrznc essere in correlazione diretta con I'indice di dirigenza: negli
enti che possiedono il minor pumero di dipendenti per dirigente corrisponde la maggiore
incidenza della spesa per reriozzione dei dirigenti, rispetto a quella per il personale dei livelli.
Ad esempio, le comunita mom=ane, che hanno circa 20 dipendenti per dirigente, contro eli oltre
100 dei comuni, hanno un'msidsnza delle retribuzioni dei dirigenti del 13%, contro il 2% dei
comuni.

Confrontando le tabslis degli indicatori 4 e 15 (tabelle 6 e 21) si evince, inoltre, che
I’incidenza della remribuzions é=i dirigenti rispetto a quella del personale dei livelli é circa il
doppio dell’incidenza del numszro dei dirigenti rispetto al numero del personale dei livelli. Da
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questo dato si desume che 12 reribuzione media individuale dei dirigenti € oltre il doppio della
retribuzione individuale mediz del personale dei livelli. La differente incidenza costituisce un
meccanismo moltiplicatore nelle politiche di gestione del personale, nel senso che ogni
miglioramento dell’indice di cisigenza (indicatore 4) avra un effetto sul costo del personale in
misura doppia e, viceverse, ogni peggioramento dell’indice di dirigenza avra un effetto
negativo, riferito ai costi di p=—sonale, raddoppiato.

Si nota, infine, che nal corso del biennio 1995 — 1996 le retribuzioni lorde sono cresciute
di quasi il 2 % per i dirigenti # di quasi il 5 % per il personale dei livelli. Molto al di sopra della
media si pone la dinamica dzli= retribuzioni del personale delle camere di commercio, cresciute
del 17% per i dirigenti e del 10% per il personale det livelli.

6.6 - Composizione del costo del personale e del lavoro. Formazione del personale

6.6.1 - Costo del personale e d=l lavoro

Si premette che in s=d= & referto della Corte dei conti sul costo del lavoro pubblico nel
1993 (pgg. 161 e 162) eranc stati sottoposti a verifica di attendibilitd i dati del costo del
personale di province e comr= (superiori ad 8000 abitanti) esposti dalla RGS nel proprio conto
annuale, mettendoli a confromo con quelli ricavati dal titolo I cat. 1, della spesa dei conti
consuntivi 1993 presentati aliz Sezione enti locali.

Erano risultati molto dfusi elevati indici di scostamento in eccesso o difetto dei dati
RGS rispetto a quelli a disposizione della predetta Sezione. Sorgevano cosi ragionevoli dubbi
sull’attendibilita dei dati RGS. essendo questi rilevati tramite schede-questionario compilate
dai singoli enti.

A distanza di tempo 2 smato ritenuto opportuno ripetere I’esperimento su un limitato
campione rappresentato dai co-zuni delle classi 9%, 10" ed 11%, confrontando gli analoghi dati
1996 della RGS con quelli =iz Sezione enti locali. '

% SUL

SCOSTAMENTI N. ENT1 TOTALE
¥ 00l e 1,00% - 13 2826
T= 10le 3,00% 16 34,78
12 30le 5,00% 8 1739
T 50l e 10,00% 2 435
Iz 1001e  20,00% 4 8.7
Oc=1 20,01 % 1 2,17
Dati concidenti 2 435
ITOZALE ENTI ESAMINATI 46 100

Dall’esito dell’indagins ¢ agevole constatare che, nell’ambito del ristretto campione
prescelto, la situazione & mohio migliorata nel frattempo, in quanto gli scostamenti dei dati
superiori al 10% hanno riguadzto solo 5 comuni su 46.

La tabella 22 allegaze mostra per il 1996 ia composizione percentuale del costo del
personale e del costo del lavoro per ciascuna categoria di enti, evidenziando I'incidenza delle
voci di spesa per le retribuziox lorde (competenze fisse ed accessorie) e di quelle aggiuntive
che, secondo la classificazions dzlla RGS, formano rispettivamente il costo del personale e del
lavoro.



