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RIORGANIZZAZIONE P.A.: CRITER] E INDIRIZZI GENLERALI

La finalita prioritaria per [‘economia ltaliana di tornare sv un sentiero di crescita
duratura richiede un balzo del rasse di aumento della produtiiviti in o Il sistema
economico, anche in quello mon esposto alla concorrenza di mercato, A quesio seopo
indispensabile una viorganizzazione dell'intera pubblica amministrazione, a livello
centrale ¢ locals, ispirata all'obiettivo df accrescere la produttiviia, Cia gquivale a creare
le condigioni di misurabilitd, verificabilitd e incentivazione dei risulfuti, necessarie per
migliorare i modo dectso la qualitd dei servizi ¢ delle funziom pubbliche,

Tale obicttivo puo essere perseguite eloborando e concordando, in cormessions con il
vinnove dei contratti, alcuni criteri e indirizzi generali che, assieme ai vincoll finamziard,
promugvano presso ogni Ammimistrazione, locale e cemrale, azioni profonde di
riorganizzazione fra lora omogenee e coerenii, Esse saranno evidentemente realizzate da
ogni Amministrazione sullo base delle proprie conosoente ¢ conpetenze,

Di segulto, si prasenia un primo schema di tall criteri ¢ indirizzi, che riprende ls question
Individuate nella bozza di Protocollo.

1. Misurszione dei servizi
La misurazione dei servizi (realizzazioni ed cffent!) in turfe le amministrazioni, da
perseguire hungo indivizzi generali usando come benehmark esperienze in corso di avvio,
deve diventare lu base del confronto pubblico e il riferimento oggerrive della valuarions
della dirigenza. (INTERVENTT AMMINISTRATIVY)
La rnisurwzione def servizi delle amministrazioni pubbliche, del loro livelio qualitativo ¢
guantitativo, & possibile, rappresenta il principale metro con cui valutare il conseguirmento
delle funzioni & pud essere la norma anche per le Amministrazioni centrali. Solo in una
minoranza di cast ef si pud rassagnare alla impossibilitd di misurare, Tale misurazione, il
sua rafforzamento o diffusione, possono e devono costitwire la base dell'intero impianto di
riorganizzazione della PA.
In primo luogo, si tratta di produrre informazione di qualitd e continvative sia sulle
realizzazioni di ogni amministrazione (km. di farrovia costruiti, numero di persone istruite
o formate, pazient! operati, numero di pratiche espletats per avvio di improsa, ete.), sia
sugli efizrt attanuti in termini di benessers di cittadini & imprese (tiduzione dei tempi/costi
di seeesso, modifica delle competenze, durate di vita per date malattie, tempi di avvio di
una nuova impresa, ete.) — anche sulla base di indagini sulla percezione degl utenti - e di
metter questa informazione al centro di un confronto pubblico con i cittadini ¢ con
I'insieme dslle parti ecomomiche ¢ sociali. I secondo luogo, le indicazioni sulla
performance delle singole amministrazioni che tele misurazione pud assicurare, dEvono
costituire un pusma ¢ riferimento “oggettivo” sia nella detarminazione dogli interventi da
realizzare e del reciutamento (oft.2), sia hel prooesso di velutazione della dirigenza 2 fini
retributivi ¢ di cariera (off, 3,b e 4.8),



Tl rafforzamento e la diffusione della misurazione dei servizi vamno perseguiti, sia
elaborando un indirizzo metodologico generale, che dia pienamente conto de) fatwo che la
scelta della misurazione richiede conoscenze specifiche ¢ riferite al contesto, sia
valorizzando alcune esperienze tipo in corso dl avvio (per la sanith e I'istuzione,
ncll’ambito della Legge finanziaria, per le risorse idriche, i rifiuti, aleuni servizi alla
persona ¢ ancors ’istruzione, nell’ambito del Quadro strategico wer I'intervento nsl
Mezzogiomo). Quando sie possibile stabilire obisttivi di servizio, la miswazione dard
anche conto deli’avvicinamento a tali obicttivi.

2. Reclutamento

a. aeeesse via concorsi

Al eoncorsi, da rafforsave ¢ razionalizzare come modalita ordinario di accesso ollo FA
dall'gsterno, viene dala certezza ¢ contimuita sulla base di una ricognizione competitiva
dei fabbisognt, (INTERVENTI AMMINISTRATIV])

Dato il vincolo costituzionsle, I'accesso per concorso resia la modalita ordinaria per tutt] |
livelli della PA. $i dovrd ricorrere ad altre forme di reclutamento solo in mede
eccezionale, per posizioni caratierizzate da specifice professionalith o da particalare
rilevingze & naturs. Alla base dal reclhutamento deve in prime luogo stmre un metodo di
identificazione dei fabbisogni che, dati Pefficacia dell’amministrazione, gli obiettivi di
servizio & il loro stato di attuazione (cfr. |), incentivi i dirigenti che ne hanno la
responsabilitd 4 contenere ¢ ordinare per prioritd le proprie richieste; ad esempio, legande
1a lore stessa valutazione anche alle richieste soddisfatte e ai connessi obiettivi (cfr. 3.b),
La vaiura competitiva della determinazions dei fabbisogni deve riguardare la stesss
ripartizione, tra le diverse unith dell’ Amministrazione, della quotn di ustite che § intende
rimpiazzare sulla base dei vincoli di bilaneio.

Quanto ai caratteri da attribuire ai concors!, essi devono svolgersi a cadenze periodiche
prestabilite, assicurando Ja coerenza con i vincoli finanziari in un orizzonte di medio
petiodo, cosi da soddisfare senze soluzione di continuita J1 fabibisogno di personale delis
amministrazion!. Potrebbe risutare utile, almeno per determinzte aree o livell:
professionali, il ricorso a concorsi bandit! congiunmmente da diverse amministrazioni, Je
quali suscessivaments potrebbero approvvigionarsi, in rapporto elle loro esiganze, da
un‘unica  graduatoria, 8§ dovrebbero, inoltre, introdurre meccanismi utli &
decongestionare i concorsi, attraverso la definizione pit: rigorosa ¢ puntuale dei requisit! di
partecipazione e la rezionalizzazione delle procedurc selettive & valutative,

Ve, infine, chiarito che il concorse rappresenta il modo di acceders & un dato livello della
carriera. mentre la progressione nella carriera richiede valutazion] e procedure interne (cft,
4),

b. Precariato
Scongiurato in prospattive dal resto della riorganizzazione, il vero e proprio precariaro

vggi acewmwlaiosi andrd riassorbito attraverso i concorsi ordinari, (INTERVENT)
NORMATVI E CONTRATTUALI)
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Chiarito ches par precatiato non si intendono quelle posizioni 2 tempo determipato che
sONo Slste assunte cot piena consapevolezze e coerenza delle parti — come i dirigenti ex
commi 6 , ¢ i collaborator] con contrafti relativi o progetti chiaraments delimitat nel
tempo -, & evidente che si & creata une fascia di cddetti 2 tempo apparentsmente
dstermingto che svolgono in realtd funziond permanenti dell’ amministrazione, Nel medio
termine, sistemi di rechutamento non estemporanei (cfr. 2.8) ¢ gestione pianificata delle
carriere (cft. 4) possono assicurars la flsiologica scomparsa di tale precariato, con une re-
internalizzazione d} funzioni affidate impropriamente a “consulenza”. Nel breve tarmine,
i1 precaviato esistente va assorbito mediante il ricorso &l concorsi ondinari, assicurandosi
che essi non prevedemo clausole penalizzanti per tali precari. Assolumente da non
perseguire sono forme di sanatorie purnmente ope legls, che sono dequatificanti e tolgono
credibilith alla gegtione delle nsorse umane.

c. Flessibiliig

Forme atipiche del rapporto di lavoroe devono essere utilizzate solo per cast di natura non
ordinaria; tipologie e limiti vanno individuati wel rapporto di iavoro, (INT ERVENT]
CONTRATTUALY)

L'intero impianto delle riorganizzazioni prospettate in queste pagine & volto ad assicurare
programmazione ordinata ¢ flessibilitd al funzionamento ¢ all’ organizzazione del lavore
della PA. In questo contesto, le forme di flessibilitd del rapporto di lavoro che ¢ol passare
degli annl, in un contesto di blocco delle ngsunzioni, si sono sedimentate in modo
disordinato, possono & devono venire mena. Esse possono essere utilizzate solo per casi
genuinamente di natura nop ordinarla. Le tipologie ¢ i limil devono essers individuani
nella contrattazione collettiva.

3. Valutazione ¢ incentivarione

a. riassetfo e valutazione dirlgenza

La divigenza va ridotta nel mumero, anche prevedendo posicioni organizzative allinterno
deghi uffici, ¢ va joriemente differenziata al proprio fmerno in base al merito.
(INTERVENTI NORMATIVI E CONTRATTUALI

T numero complessivo del dirigenti in mtte Je PA pud e deve essere ridotto, innalzando il
reppotto medio dirlgente/personale a up livello coufrontabile con queilo del seftore
privato, con vantaggi di efficienze, di mzionalitd organizzativa & di spesa. A tale scopo, gli
atti di orpanizzazione delle amministrazioni dovranno prevedere meccanismi  di
accorpemento funzionale degli uffici dirigenziali, secondo vo indirizzo generale da
stabilire. Le economie di spesa che ne derfveranno saranna prioritarinmente utilizzate per
finanziare posizioni organizzative all'interno det ridotto numero di uffici. Al tempo stessa,
andrk aperto il ventaglio della carriern dirigenzisle, eliminando ogni progressionc
automatica o permanents ¢ collegando gli incarichi e lo promozioni interni ai risultatt della
valutazione e di un processe seletiivo verificabile (cfr, 4): la graduazione degli uffici
gtualments in uso pud divenire umo degll elamentl “oggettivi” di valutazione daila
dirigenze, perdendo la sun natura di meccanismo sutomatico di differenziazione
retributiva.



Contemporaneamente, si deve delimitare chiaremente ["area nella quale le posizioni sono
direttamente  strumentali  al’indirizzo  poiitico, come quelle di  diretta

oollaborazione (“di Gabinetio™) e gquelle che costitviscono uno snodo fra politica e
amministrazions (Capi Dipartimanto). Solo per queste possono prevedersi meocanismi di
chiamata diretta in base a requisiti predetermineti o su base esclusivaments fiduciaria.

b, parametri della valuiazione

La dirigenza va valutata prendendo a riferimento “oggertivo " la misurazione dei servizi e
parametri di capacitd manageriale, e affidandosi alla discrecionalite verificabtle dei
Itvelli dirigenziali superlori. Simili criteri devono rviguardare il personale, (INTERVENTI
CONTRATTUALL

T} sistema di incentivazione della dirigenza va in primo luogo legeto alla verifica della
relazione fra risorse consumate (sia quelle strumentali, sia, soprattutto, qualle umane
ottenute via reclutamento, ofr 2.8) = realizzazioni ed effetti prodotti in termini di servizi,
eventuslments rispetto agll obiettivi prefissati, La misurazione dei servizi a livello di
{ntera amministrazione di appartenenza ¢ il confronto su di essn con i cizadini e con le
organizzezioni sindacali (cfr.1) costituiscono il punto “oggettivo” di riferimento per tale
valutazione. Essa, tuttavia, insontra problemi di attribuzione di responsabilita individuali
ai singo}l dirigenti che, stante le complementaritd ed esternalith esistenti nella produzione
dei servizi, non pud prescinders da ¢lementi di discrezionalith di valutazione, motivata, da
perte del livelli dirigenziali superiorl. Lo stesso vale per le valutazione delle capacits
manegeriali — 1'altro elemento & cui legare 'incentivazione — che, pure, pubd essere
aneoraa a objettivi intermedi prefisnati. Le direttive dovrebbero costituire I’occasione per
\8gare pid stétamEdté gl obietfivi anché e priorith “fiseiie iRi docurdedt W
programmazione, riservando all'atto individuale di incarico I'identificazione degli oggefti
e parametri di valutazione.

Anche Ja valutazione del personale di Trvello superione pud e deve seguire simili criteri di
“valutazione verificabila™,

All*introduzione di questi criteri va affiancats )'attribuzione alla dirigenza di effertivi
poteri di gestione (efr. 3.c), anche del personale e delle sua incentivazione. Nelia
fiesazione di forme ineentivanti di retribuzione, alla necessaria informezione alle
organizzazioni sindecali non deve sostituirsi una concertazione che, nell’csperienze
attuale, porta & wna compressione dei ventagli e ad una vanificazione dello strumento.

e, Atitonomia di bilancio dirigenza
Va daier attwazlone @ una vera e jorte auionomia d! bilanclo ¢ di organizzazioni da parie
di tutti i ivelli dirigenziali. (INTERVENTI AMMINISTRATIV])

Oceorre tonare al principia ispiratore del Digs 29: il dirigente ha i poteri del datore di
lavoro & cominciare da quello di organizzazione delle unitd produttive, Nel caso dalle
Amministrazion! centrali, deve restare al livello normativo dafinire I'organizzazione del
Ministero per centri di responsabilitd amministrativo/contabile, ¢ assegnare loro un budget
(risorse umane, finanzieris e strumentali). Ma deve spertare al Capo Dipartimento
organizzare |3 propria struttura con un seymplios atto organizzetivo (ovviemente secondo
procadurs trasparemi e nel rispetto del dovere di informazione con il sindecato) e
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vtilizzare il proprio budget al fine di conssguire gli objettivi di gestiope fissati dal
Ministro, con la opportunit di teinvestire nella propria stesse struttura almeno parte de)
risparmi  di  budgst (evitando, ad  esempio, siuvazioni come quella

attuale in cui il dirigente virtoso, che risparmin sul budget assagnato, & penalizzato per
effetto dei eriter] di taglio in termini di “spesa. storica™).

Simile autonomis deve aversi a oguni livello di dirigenze, L'utilizzo di questo metado
implicherebbe una cstensione delle procedure di bilancio ¢ di gestione delle risorse
finanziarie basata sui principi della contabilith economica,

4. Carriera

Meccanismi di selezione interna

La progressiome interna di carriera del personaic ¢ della dirigenza e il passaggio
dall'una all'altra non vanno affidati né alla formazione né ai concorsi esternt, ma a
meccanismi interni, dedicati e verificabili, di selezione, (INTERVENT] CONTRATTUALI)

La propressione verticale del personale, sia fra aree sia fra qualifiche, deve essers
sottoposta & procedure trasparenti, in ol al singolo dirigentz ¢ date 12 primaria
responsabilith di valutazione ai fini degli avanzementi, e in cui ai livelli superiori della
difgenza & data I’opporunitd di compensars/correggére in modo motivato tali valutazion,
in entrambe i casi facendo riferimento agli slementi “oggetivi® legar alia misutazione def
grrvizi (cfr.1).

Simile impostazione deve rignardare la progressione all’interno della dirigenza (cfr.3) el
passaggio s dirigente del personale interno. In quest'ultimo caso, alla valutazione da parte
del livello dirigenziale immedistaments superiore (che possiede 1l massimo dells
conoscenze in merito alla capacitd del candldato di svolgere la fimzions dirigenzidle) ¢ da
parte del vertice dell’amministrazione (in grado di correggere eventuali distorsioni
sopgenive), deve accompagnarsi un terzo livello di valutazione, comparativa fra diversi
aspiranti, dove, con mstodologie modsrne (che diano spazio ai profili relazionale e
comportamentle), si verifichi la “capacitd generale” del soggeto a esercitare la funzione
dirigenziale, indipendaniemente dul settors di provenienza.

Questo nuovo indirizzo richiede un'interpretazione autentice della Costituzione, stantc la
glurisprudenza della Corte costituzionale sui cosiddenti “concorsi interni™,

5. Formazione

La formazione viene rilanciata grazle alla sua separazione dai meccantsmi di selezione
interna. (INTERVENTI CONTRATTUALD

Afttualmente, la formazione in sula & nettamente distinta da quella on the fob | solo la
prima & rilevante ai fini della progressione di carriera, con 'effetto di creare un conflime
fra le due ¢ determinare un fattore di perticolare discrimine per quel personale che,
essendo ritenuto fondamentale nell’economia dell’ufficio, non partecipa ai corsi. Polché,
nel nuovo sontesto delinesto (cfr. 3 e 4) ln progressione di carriers 8i svincola dal rispetio
formale dj vbietivi formativi, & rifiette invece la valutazione delle capacitd operative; la
formazione in aula riscquisia una natura effettivaments funzienale a colmare i gap
profeasionali.
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Per la dirigenza, endrebbe duta attuazione alla previsions inattuata del bonus formativo, a
disposizione individuatmente di ciascun dirigente per attivith formative personelizzate,

. Mohilita
La mobilitd orizzontale del personole e dei dirigenti viene promossa anche sfruttando
' aetonamia di bilancio. (INTERVENT] CONTRATTUALI)

La mobilitd fre amministrazioni va incentivata meadiante agevolazioni economiche dirette
(bonus ih busta paga) o indirene (qualitd del lavoro e dei servizi al lavoratore), anche
attraverso un ricorso all’aitonomia di bilencio (efr. 3.c). Nel case della dirigenza, questo
sigtema pud essere spinto fino » configurare un cosiddetto para-mercato, con un sistema
che non consenta Il ricorso al veto per impedire la mobilitd, 8i trarta di scegliere una via
che contemperi il modello del dirigente managet e quelio de! dirigents professional (cui
sembra essere tornati con i ruoli distinti per Amministrezione), con 1'adozions di un
sistema che renda fluide la mobilith, anche recuperando gH aspetti positivi dal modello del
runlo unico.

7. Uscite
Per la dirigenza, limitando rigorosamente lo spoil system, l'uscita pud divenire
affettivaomante 'esito ultimo di ripetutl, carivi risuliati Per il personale, le sttuazion!
patologiche vamo affrortale con misure mirale da costruire anche sulla base di
esperienze curopee. (INTERVENTI NORMATIVI E CONTRATTUALL

Per quanto riguarda la dirigenza, con un sistema di valutazione e sslezione 650 effertivo
(cfr. 3 & 4), il loro esito negativo deve dare fuogo a interventi penalizzant, fino all'uscita
dalla P.A. IV ricorso a forme di spoil system va limitato o quel nucleo di posizioni
identificste coms di direma o preminente coilaborazione con I'mitoritd polfitica & quindi
selezionmte aftraverso modalith di reclutaments specieli (efr. 2.a). Per il personale,
I'adozione di modalith valutative eppropriate do parte del dirigents responsabile (cfr. 4) ¢
il miglioramento ipotizzato dell’attivith formativa (cfr.5) configurano un contesto in cui
tendono a essere scongiurate situazioni di inefficienze estrema. Peraltro, nella situezione
presente, spacie oon riguardo e sitvaziond determinatesi negli scorsi anni, si dovrebbero
prevedere forme incentivate di uscita o sttuare norme gid proviste nel contrati colletrivi
della dirigenzn anche seguendo modal A sperimentate in altrl pacsi europei.

8. Riorganizzazioni e contratti

a relazioni sindacali nelle riorganizsastoni Le viorganizzazioni che comporiano nuovi
riparti di funzloni fra Ministeri o Dipartimenti vanno sottoposte a confronto pubblico con
le rappresentanze del lavoro, mel quale emerga e st realizzi consenso, fra 1 ¢ittadini e fra
personale e dirigenza, sulle  motivazionf  def combilomenti.  (INTERVENTI]
CONTRATTUALL

La riorganizzazione degli uffici pubblici che comport maovi riparti delle funzioni fra
Ministerl o fra Dipartimenti ¢ ssmpre opevazione costosa {costi diretti ¢, ancor pitl,
indiretti & non manifest), Essa pud comunque esssre resa necessaria dalla modifica delle
fanzioni pubbliche o da esigenze di miglioramento dell’efficienza. o entrambi | easi, &
opportuno che tali riorganizzazioni avvengano con 1) coinvelgimento delle organizzazioni



sit‘tda!:'.atli, interpretando in questo senso i disposto formale della Costituzione cirea §)
principio  dell’organizzezione per legge dei pubblicl uffici. Stante che
orgamizZzazioni/riorganizzazioni di questa portata costituiscono prerogetive del circuito
Govemo-Parlamento, i costi che esse comportano & pli impatti chs esse hanno
sull’ organizzazione del lavoro richiedeno, infatti, un confronto con le rappresentanze del
lavoro swsso. Tale confronto pubblico comsentirebbe, inoltrs, di fare smergere js
motivazioni stesse dells riorganizzazioni e permetterabbe dseisioni maggiorments
condivise sul piano politico ¢ comprase dal personale e dalla diriganza, e quindi pil stabili
1'1):] tempo. Rimane ferma la natura strettamente informativa, nei confront] dei sindacati, di
riorganizzazionl inteme ai Dipattirnenti.

I costi delle riorgamizzazioni sarebbero comunque ridotti, per guanto riguarda
I'smmninistrazione centrale, se cssa fosse riorganizzata secondo 1l medesimo schema in eni
il Dipartimento rappresenta "unitd minima sutosufficients,

b, conmrattazione integrative

I erivert e indirizzi generali della rlorganizzazione devono trovare antuggione anche nella
contrattazione integrativa, il cui successo dipende dal fatio che 'Amministrazione sia
effettiva controparte del sindacato, anche grazie a wn coimvolgimemo dell'imere alta
dirigenza i ogni  amminlsivazione.  (INTERVENTT  CONTRATTUALlI £
AMMINISTRATIV])

La contrattazions integrativa deve rispondsre 8 criteri omogensl e cogenti detati dai
contratti collettivi pazionali. In particolare, i riflessi positivi delle buona gestione, misurati
secondo paramettl velitativi chivei (cfr. 3.¢), varmo interiorizzatl a fini premialf o
costituiscono uno sttumento di differenzinzione del trattamento economico. Al fempo
S1essg, & necessario, ancor piv in sede integrativa, che ’Amministrazions sia reale
sontroparte del siridacato ¢ che non vi sisno contiguitd di interessi fra le part! trattanti. Cid
si oftiene coinvolgendo I'intera alta dirigenza ne) pracesso & individuazione delle Jines
guida per la gestione del parsonale da porre a base della piattaforma dell’amministrazione
per la contrattazione integrativa.

Qccorre Iholire preveadere che le tisorse finanziarie destinate alla contrattazione integrativa
slano individuate dai contratti collettivl evitando ogni ricorso 2 intarventi normativi per
irrtegrare e risorse.

Infing, relativamente al controllo della contrattazione integrativa, andeanno introdotti, oltre
alle atmali forme di controflo previste dalla normativa (Economia, Funzione pubblica, ¢
Collegi sindacaii), controlli concertasi tra e amministrazieni, le confedarazioni sindascali &
les mgsociazioni def consumator] al fne di verificare I'effettiva officacla delle politiche di
gestione dell’incentivazione.

Questa é la bozza del Memorandum che il Governo ha presentato a Cgil-Cisl-Uil per la riforma del
pubblico impiego.
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