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RIORGANIZZAZIONE P.A.: CRITERT E INDIRIZZI GENERALIL

La finalltd priorvitaria per {‘economia ltaliana di tornare su un sentiero di erescita
duratura richiede un balzo del fasso di aumento della produttivité In turte Il sistema
economico, anche in quello mon esposto alla concorrenza di mercato, 4 quesio seopo &
indispensabile una riorganizzazione dell'imera pubblica amministrazione, a livello
centrale ¢ locals, ispirata all'ohiettivo di acerescere la prochutivité, Cld equivale a creare
le condizioni & misurabilitd, verificabilitd e incentivazione dei risultati, necessarie per
migliorare in mode declso la qualitd dei servizi ¢ delle funzioni pubbliche.

Tale obicttivo pus essere perseguito elabarando ¢ concordando, in connessione con il
rinnove dei contratti, alcuni criteri e indirizzi generali che, assieme ai vincoli fincmaiari,
promuovany presso ogmi Amminisrazione, locale e cemtrale, azioni profonde 4
riorganizzarione fra loro omogenee e coerenli. Lsse saranno evidentemente realizzate da
ogni Amministrazione sulle base deile proprie conoscenze ¢ compelense.,

Di seguito, si prasenta wn primo schema di tall criteri ¢ indirizzi, che riprende le questiont
individuaite nella bozza di Protocollo.

1. Misurgzione dei servizi

Lo misuragione dei servigi (realizzuzioni ed cffen) in tutte le amministrazions, da
perseguire hungo indirizzi generali usando come benchmark esperienze in corso ai awvvio,
deve diventare la base del confronto pubblico e il riferimento oggerttvo della vahnazione
della dirigenza. (INTERVENTT AMMINISTRATIV])

La misurazione del servizi delle amministrazioni pubbliche, del loro livelio qualitativo ¢
guantitativo, & possibile, rappresenta il principale metra con cui valutare il conseguimento
delle funzioni & pud sssere |a norma anche per ie Amministrazioni centrafi. Solo in una
minoranza di casl ef si pub rassegnare alls. impossibilitd & misurars. Tale misurazione, il
sue rafforzamento ¢ diffusione, possono e devono costituire la base dell'intero impianto di
tiorganizzazione della PA.

In primo luogo, §i tratta di produrre informazione di qualitd e continuativa sia sulle
realizzazioni &i ogni amministrazione (km. di ferrovia costruiti, numero di persone istruite
o formate, pazient! operati, numero di pratiche espletae per avvio di impress, ete.), sia
sugli effeni otenuti in termini di benessere di cittadini e imprase (riduzione dei tempi/costi
di secesso, modifica delle competenze, durata di vita per date malattie, tempi di avvio di
una nuova impresa, etc.) — anche sulla base di indagini sulla percezione degl utent] - ¢ di
metter questa informazione al centro di un confronto pubblico con i cittadini ¢ cop

I'insieme dells parti ecomomiche ¢ sociali. In secondo lvogo, le indicazioni sulla

performance delle singole amministrazion! che tale misurazione pud assicurare, devono
costituire un punto ¢i riferimento “oggsttivo™ sla nella determinarione dagli interventi da
realizzare e del reclutsmento (cfr.2), sia nel prooesso di valutazione della dirigenza 2 fini
retributivi ¢ di carnera (efr, 3.b e 4.4),
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Tl rafforzamento ¢ la diffusione della misurazione dei servizi vanno perseguiti, sia
elaborando un indirizze metodologico generale, che dia pienaments conto del farto che Ia
scelta della misurazione richiede conoscenze specifiche e riferite al contesto, sie
valorizzando aleune esperienze tipo in cotso di avvio (per la sanitd ¢ l'istruzione,
nel’ambito della Legge finanziaria, per le risorse idriche, i rifiuti, aleuni servizi ella
persona © ancora )'istruzione, necll'ambito del Quadro strategico per I'intervents nel
Mezzogiomo). Quando sia possibile stabilire obisttivi di servizio, la misurazione dard
anche conto dell’avvicinamento a )i obiettivi.

2. Reclutamento

a. geeesse via concorsi

Al concorsi, da rafforsare ¢ razionalizzare come modalita ordinaria di accesso ally PA
dall ‘estarne, viene dala certezza e continuildy swila base di una ricognizione competitiva
dei fabbisogni. (INTERVENTI AMMINISTRA Th)

Dato il vincolo costituzionale, I’accesso per concorso resta la modalita ordinaria per tutt] |
livelli della PA. $i dovid ricorrers ad altre forme di reclutamento sole in modo
eccerionale, pet posizioni caratterizzate da specifica professionalith o da particolare
rilevanzs = noturs. Alla base del recltamento deve in primo luogo smre un metodo di
identificazionc dei fabbisogni che, dati V'efficacia dell*amministrazione, gli obiettivi di
servizio & il loro stato di attazione (cfr. 1), incentivi i dirigenti che ne hanno la
responsabilitd a contenere ¢ ordinare per prioritd le proprie richieste; ad csempio, legando
la lore stesss valutazions anche alle richieste soddisfatie e ai connossi obiettivi (efr. 3.b),
Le natura competitiva della determinazione dei fabbisogni deve riguardare Ja stessq
vipartizicne, tra le diverse unitd dell’ Amministrazione, defia quots di usite che 5 intende
rimpiazzare sulla base dei vincoli di bilancio.

Quanto ai caratteri da atteibuire ai concorsi, egsi devono svolgersi a cadenze periodiche
prestabilite, assicurando Ja coerenza con i vincoli finanziari in un orizzente di medio
periodo, cosi da soddisfare senze soluzione di comtinuita 11 fabbisogno di personale delle
amministrazioni. Potrebbe risuftare utile, aimeno per determinate aree o livell
professionali, i} ricorso a concorst banditi congiuntamente da diverse amministrazioni, Je
quali successivaments potrebbero epprovvigionarsi, in rapporto alle loro esigenze, da
un‘unica graduatoria, 8§ dovrebbero, inoltre, introdurre meccanismi  wtili &
decongestionare i concorsi, attraverso la definizione pilt tigorosa & puntuale dei requisit! di
partecipazione e la razionalizzazione delle procedure selettive & valutative,

Va. infine, chiarito che il concorso rappresenta il modo di acceders a un dato livello della
carriers, menire la progressione nella carriera richiede valutezioni ¢ procedure interne (cft.
4),

b. Precariato
Scongiurato in prospettive dal resto delle riorganizzazions, il vero e proprio precariato

oggi acowmulatosi andré riassorbito attraverso | concorsi ordinard, (INTERVENT]
NORMATVI E CONTRATTUALI)

| [
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Chiarito che par precariato non si intendono quelle posizioni & tempo determipato che
SONO SlAte assupte con piena consapevolezze e coeranza delle parti — come i dirigenti ex
commi 6 , & i collaborator] con contratti relativi a progetti chiaramente delimitat nel
tempo -, ¢ evidente che si & creata une fascia di addetti 2 tempo apparentemente
determinato che svolgono in realtd funziond permanenti dell’ammimistrazione. Nel medio
termine, sisterni di rechnamento non estempotanei (cfr. 2.8) e gestione pianificata defle
carrizre (cfr. 4) possono assicurars la flsiologica scomparsa di tale precariato, con una re-
internalizzazione di funzioni affidate impropriamente a “consulenza”. Nel treve termine,
i precaviato esistents va assorbito mediante il ricorso ai concorsi ovdinari, assicurandosi
che essi non prevedeno clausole penalizzanti per tali precari. Assolutamente da non
perseguire sono forme di sanatoria puraments apa legls, che sono dequalificant e tolgono
credibilita alla gestione delle risorss umane.

c. Flessibilita

Forme atpiche del rapporto di lavore devono essere wtilizzate solo per cast di natura non
ordinaria; tipologie e limiti vanno individuat! wel rapporto di lavaro, (INTERVENT]
CONTRATTUALI)

L'intero impianto delle riorganizzazion prospettate in queste pagine & volto ad assicurare
progremmazione ordinata ¢ flessibilitd al funzienamento < all’organizzazione del lavoro
della PA. In questo contesto, le forme di flessibilitd del mpporto di lavoro che col pessare
degli anni, in un contesto di blocco delle nssunzioni, si sono sedimentate in modo
disordinato, possono & devono venire meno. Bsse possono essere utilizzate solo per casi
genuinamente di natura non ordinaria. Le tipologie e i limil devono essers individuari
nella contratiazione collettiva

3. Valutazione e incentivarione

a. riassetro e valutazione divigenze

La dirigenza va ridotta nel numero, anche provedendo posicioni organizzative all'interno
degli wfficl, ¢ va fortamenre differenziaia al proprio imerno in base al merilo.
(INTERVENTI NORMATIVI E CONTRATTUALL

Tl numero complessivo del dirigenti ip tatte & PA pud ¢ deve ossere ridotta, innalzando il
rapporto medio dirigente/personale a up livello coofrontabile con quello del settore
privato, con vantagei di efficienza, di razionalitd organizzativa e di spesa. A tale scopo, gli
atti di erpanizzazions delle amministrazioni dovranno prevedere meceanismi - di
accorpamento funzionale degli uffici dirigenziali, seconde wo indirizzo generale da
stabilite. Le economie di spesa che ne deriveranno saranno prioritarinmente utilizzete per
finanziare posiziom organizzative all’interno del ridotto numero di ufficl, Al tempo stessa,
endri aperto il venaglio delle carriern dirigenziale, eliminando ogni progressione
automatiea o permanents ¢ collegando gli incarichi e le promozioni interni af risultatt della
valutazione e di un procssso selettivo verificabile (cfr. 4): la graduazione degli uffici

attuslmente in uso pud divenire une degli elamentl “oggetiivi” di valutazione della

dirigenza, perdendo la sua natura di meccanismo automatico di differenziazione
retributiva.,
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Contsmporansamente, si deve delimitare chiaramente ['area nella quale le posizioni sono
diretiamente  strumentali  all’indirizzo  politico, ocome quelle di  direts

collaborazione (“di Gebinetto™) e quelle che costituiscono uno snodo fra politica e
amministrazione (Capi Dipartimento). Solo per queste possono prevedersi meccanismi di
chiamata diretta in base a requisiti predeterminati o so base esclusivaments fiduciaria.

b. parametri delle valuazions

La dirigenza va valutata prendendo a riferimento “oggertivo " la misurazione det servizi ¢
parametri di capacité manageriale, e affidandosi alla discrezionalité verificabile de!
livelli dirigenziali superiori. Simili critari devono riguardare il personale, (INTERVENTI
CONTRATTUALD

T} sistema di incentivazione dalla dirigenze va in primo luogo legato alla verifica delle
relazions fra risorse consumate (sia quelie strumentali, sia, soprattutio, qualie umane
ottenute via reclutamento, oft 2.8) © realizzazioni ed effetti prodotii in termini di servizi,
eventualmente tispetto agll obiettivi prefissatl, La misurazione dei servizi a livelio di
intera amministeazione di apparienenza e il confronto su di essn con | cittadini e con le
orgranizzazioni sindacali (cfr.]) costitmiseono il punto “oggettivo” di riferimento per tale
velutazione. Essa, tuttavia, incontra problemi di attribuzione di responsabilitd individuali
ai singoll dirigenti che, stante le complementarith ed esternalith esistenti nella produzione
dei setvizi, non pud prescindere da elementi di diserezionalitd di vahnazione, motivata, da
parte dei livelli dirigenziali superiori. Lo stesso vale per le velutazione delle capacita
menageriali — I'altro elemento 2 cui legare 1incentivazione — che, pure, pud essere
aneorata a obiettivi intermedi prefissati. Le direttive dovrehbero costituire 1 occasione per
Iggare pitl  siéftafmedte pli obiStEV andhe Hfle piorith Hseme @i docundht W
programmazione, riservando afl'atto individuale di incarico I'identificazione deghi oggetti
e parametri di valutazione.

Anche la valutazione del personale di Tivello supsriors pud e deve seguire simili criteri di
“valutazione verificabila”,

AlPintroduzione d! quest] criteri ve affiancata )'attribuzione alla dirigenza di effertvi
poteri di pestione (cfr. 3.c), anche del personale ¢ della sua incentivezione, Nellia
fissazione di forme incentivanti di retribuzione, alla necessaria informazione alle
organizzezioni sindecali non deve sostitvirsi una soncertazione che, nell’csperienza
attuale, porta a una compressione dei ventagli e ad una vanificazione dello stumento,

e, Autonomia di bilancio dirigenza |
Va data attuazione @ una vera e farte awionomia di bllanclo ¢ di organizzazioni da parie
oi tueei i fivelli dirigenziall, (INTERVENTI AMMINISTRAIIVI)

Qceorre tomare al principia ispiratore del Digs 29: il dirigente ba | poteri del datore di
lavoro a cominciare da quello di organizzazione delle unith produttive. Nel caso delle
Amministrazion! centrali, deve restare al livello normativo definire I'organizzazione del
Ministero per cantei di responsabilita amministrativo/contabile, ¢ assegnare loro un budget
(risorse umane, finanzierie e strumentali). Ma deve spettare al Capo Dipartimento
organizzare ls propria strutturs con ur semmplics atto organizzetivo (owiumm?ta secondo
procadure trasparenti ¢ nel rispetto del dovere di informazione con il sindacato) e

4
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utilizzare il proprio budget al fine di conssguire gli objettivi di gestione fissati dal
Ministro, con la opportumitd di reinvestire nella propria stesse struttura almeno parte dej
risparmi  di  budget (evitando, ad  esempio, sitnazioni come quella

attuale in cui il dirigente virmoso, che risparmia sul budget agsegnato, & penalizzato per
effetto dei erlteri di taglio in termini di “spesa storica™).

Simile autonomia deve aversi a ogni livello di dirigenza. L'wtflizzo di queste metodo
implicherebbe une cstansione delle procedure di bilamcio ¢ di gestione delle risorse
finanziarie basata sui principi della contabilith econamica,

A. Carriera

Meceanismi di selezione interna

La progressiome interna df carriera del personale ¢ della dirigenza e il passaggio
dall'una all'altra non varno affidati né alla formazione né ai concorsi esterni, me a
meceanismi interni, dedicati e verificabill, di selezione, (INTERVENT] CONTRATTUALL)

La progressione verticale del personale, sia fra aree sia fra ¢qualifiche, deve essere
sottoposta A procedurs trasparenti, in cwl al singolo dirigents & date la primaria
responsabilith di valutezione ai fini degli avanzamenti, e in cul ai livelli superiori della
dirigenza & data. I'opportunita di compensere/correggere in modo motivato tali valutazioni,
in entrambe i casi facendo riferimanto agli clementi “oggonivi® legat alla misurazione dei
servizi (efr.]).

Simile impostazione deve riguardare |a progressione ell’interno della dirigenza (¢fr.3) e il
passaggio » dirigente del personale interno. In guest'ultime caso, alla valmazione da parte
del livello dirigenziale immedistamente superiore (che possiede il massimo dells
conoscenze in erito alla eapacit del candidato di svolgsre la funziche dirigenzidle) e da
parte del vertice dell'amministrazione (in grado di correggers eventuali distorsioni
soggenive), deve accompagnarsi un terzo livello di valutazions, comparativa fra diversi
aspiranti, dove, con metodologie moderne (che diono spazio ai profili relazionale e
comportamentale), si verifichi la “capacitd generale” del soggetto a esercitare la funzione
dirigenziale, indipendentemente dal settore di provenienza.

Questa nuovo indirizzo richiede un’interpretazione autentice della Costituzione, stante s
giurisprodenza dafla Corte costituzionale sui cosiddetri “coneorsi interni™.

5. Formagzione

La formazione viene rilanciata grazie alla sua separazione dai meccanismi di selezione
interna. (INTERVENTI CONTRATTUALI

Attuslments, s formazione in sula & nettamente distinta da quella on the fob ; solo la
prima & rilevante ai fini della progressione di carriera, con I'effetto di crearc up conflitte
fra le due ¢ determinare un fattore di perticolare discriming per quel personale che,
egsendo ritenute fondamentsie nell'economia dell*ufficio, non partecipa ai corsi. Poiché,
nel nuovo contesto delieato (cfr. 3 ¢ 4) la progressione di carrierz 81 svincola dal rispetio

formale di obietivi formativi, e rifiette invece la valutazione delle capacitd operative; la

formazione in aula rigcquista una natura effettivaments funzionale a colmare i gap

profesgionali.
5
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Per Iz dirigonza, andrebbe dato sttuazione alla previsions inattuata del bonus fonnative, o
disposizione individuaimente di clascun dirigente per attivith formative personalizzate,

6. Maohiliti
La mobilita orizzontale del personale e dei dirigenti viene promossa anche sfrutiando
I 'maonomia di bilancio. (INTERVENT! CONTRATTUALD)

La mobilitd fra amministrazioni va incentivata mediante agevolazioni economiche dirette
(bonus in busta paga) o indirette (qualith del lavoro e dei servizi al laverators), anche
attraverso un ricorso all'autonomia di bilancio (efi. 3.0). Nel caso della diriganza, questo
sigtema pud essere spinto fino a configurare un cosiddetto pare-mercato, con un sistema
che non consenta 1l ricorss al veto per impedire la mobilitd. 8i tratta di scegliere una via
che contemperi il modello del dirvigente manager e queilo del dirlgente professional (cui
sembra assere tornati con i ruoli distinti per Amministrezione), con 1'adozione di up
sisterna che renda. fluida le mobilitd, anche recuperando gii aspetti positivi del modello del
ruolo unico.

7. Useite
Per la dirigenza, limitando rigorosamente lo spoil system, l'uscita pué divenire
effettivamente 'esito ultbmo di ripetuti, cartivi risultari. Per il personale, le situazion!
patologiche vamo affrortate con misure mirate da costruire anche sulla base df
esperienze europee. (INTERVENTI NORMATIVIE CONTRA TTUALL

Per quanto riguarda la dirigenza, con un sigtema di valutazione ¢ selezione reso effettivo
(cfr. 3 & 4), il loro esito negativo deve dare luogo a interventi penalizzenti, fino all*uscita
dalla P.A. 1 ricorso a forme di spoil spstem va limitato 2 quel nucleo di posizioni
identificate coms di diret o preminents collaborazisne con I'mtoritd politios e quindi
selezionate aftraverse modalitd di reclutaments speciali (efr. 2.8). Per il personale,
I"adozione di modalith valutative appropriate do parte del dirigents respensabile (¢fr. 4) ¢
il miglioramento ipotizzato dell’attivits formativa (cfr.5) configurano un contesto in coi
tendono o essere scongiurate situazioni di inefficienza egtrama. Peraltro, nella situazione
presente, specie con riguardo e situazion] detsrininatesi nogli scorsi anni, si dovrebbere
prevedere forme incentivate di uscite o atteare norme gid proviste nel contratti collettivi
della dirigenza anche seguendo modalitd sperimentate in altri pacsi europei.

8. Riorganizzazioni e contratt]

4 relazioni sindacali nelle riorgavizsasioni Le viovganizzazion! che comportane numi
riparti di funzioni fra Ministeri o Dipartimenti varmo sottoposie a confiromto pubblieo con
le rappresentanze del lavoro, nel quale emerga e 51 realizzi consenso, fra 1 cintadini e fra
personale e  dirigenza, sulle motivazionl  def comblamenti.  (INTERVENT]

CONTRATTUALL

Le. ricrganizzazione degli uffici pubblici che comporti maovi riparti delle funzioni fra
Ministerl o fra Dipartimenti & seropre operazione costesa (costi diretti &, ancor pii,
indiretti & non manifesti), Essa pud comungue 588re resa necessaria dalla modifica dells
funzioni pubbliche o da esigenze di miglioramento dell’efficienza. In entrambi | casi, &
opportuno che tali riorganizzazioni avvengano con i1 coinvolgimento delle orpanizzazioni

]
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sindacali, interpretando in quests semso i) disposto formale della Costiuzione cirea
pri;ncipin dell’organizzezions por legge dei pubblicd uffiel.  Stante  che
organizzezioni/riorgenizzazioni di queste portata costituiscono prerogative del cirouito
Governo-Parlamento, | costl che esse comportano e gli impatti che esse hanno
sull' organizzazione del lavore richiedowo, infatti, un confronto con le rappresentanze del
lavoro stesso. Tale confronto pubblico consentirebbe, inoltre, di fare emergere Je
motivazioni stesse dells riorganizzazioni e permetterabbe  decisioni maggiotments
condivise sul piano politico e comprese dal personale e dalla dirigenza, e quindi pid stabili
nel tempo. Rimane ferma ia natura strettamente informativa, nei confronti dei sindacati, d
riorganizzaxioni inteme ai Dipartirnenti.

I costi delle riorgamizzazioni sarebbero comungue ridotti, per quanto riguarde
I"anministrazione centrale, se cssa fosse riorganizzata seaondo 11 medesimo schema in eui
il Dipartimento rappresenta I'unitd minima aurosufficients,

b, contratiazione integrativa

I eriteri e indirizzi generali della rlorganizzazione devono trovare atuezione anche nella
contratiazione integrativa, il cwi successp dipende dal fatto che |'dmministrazione sia
effettiva controparte del sindacato, anche grazie a wn coivvolgiment dell’imera alta
dirigenza i ogni amminisivezione.  (INTERVENTT  CONTRATTUAL] £
AMMINISTRATIVY)

La contrattazions integrativa deve rispondere a eritori omogsnal e cogent dettati dai
contratti collettivi nazionali, In particolare, i riflessi positivi delle buona gestione, misurati
geeondo parametr] valutativi chiwed (cfr. 3.¢), vammo interiorizzatl a fini premialf e
costituiscono uno strumentoe di differenziazione del trattamento economico. Al tempo
Stesso, & necessario, ancor pill in sede integrativa, ch® I’Amminisirazione sia reale
sontroparte de] sindacato & che non vi siano contiguith di interessi fra le part] trattanti. Cid
si offiene coinvolgendo I'intera elta dirigenza pel pracesso di individuazione delle Jines
guidna per la gestione del parsonale da porre a base della piattaforma dell’amministrazions
per la contrattazione integrativa.

Occorre inaltre prevedere che le risorse finenziarie destinate alla contrattazione integrativa
slano individuate dai contratti collettivi evitande ogni ricorso 2 interventi normativi per
integrare e risorse,

Infine, relativamente al controllo della contrattazione integrativa, andeanno introdotti, oltre
alle atwali forme di controllo prevists dalla normativa (Economia, Funzione pubhlica, e
Coliegi sindacali), controlli concertati tra le amministraziond, le confederazion| sindacali e
l= agsociazioni del consumatori al fine di verificare 1'effettiva efficacla delle politiche di
gestione dellYincentivazione,
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