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INCENTIVI E VALUTAZIONE DEI DIRIGENTI PUBBLICI IN ITALIA

di Roberta Occhilupo* e Lucia Rizzica*

Sommario

Il lavoro analizza la struttura attuale e 1’evoluzione normativa piu recente del sistema
di incentivi per i dirigenti pubblici italiani. Alla luce delle principali indicazioni della teoria
economica, si individuano le principali criticita del disegno di un sistema di incentivi
ottimale: la molteplicita dei rapporti di agenzia in cui si pongono i dirigenti pubblici, la
difficolta di osservare e misurare 1’output prodotto e la modesta autonomia gestionale
imposta dalla legge al fine di tutelare il benessere collettivo. Sotto questi tre profili si
analizzano le riforme della dirigenza pubblica adottate in Italia dagli anni novanta a oggi e se
ne valuta P’efficacia attraverso un’analisi empirica delle retribuzioni di risultato relative al
2012. L’esercizio econometrico rivela un sostanziale appiattimento dei premi erogati, il cui
ammontare risulta influenzato solamente dall’eta del dirigente e non da altre caratteristiche
individuali, quali D’esperienza lavorativa in altri settori o il possesso di specifiche
competenze. Si argomenta quindi che I’inefficacia dell’attuale sistema di valutazione e
premiale dei dirigenti sarebbe ascrivibile principalmente a regole che sono applicate in
maniera indifferenziata in tutte le organizzazioni, a una carente programmazione degli
obiettivi strategici e operativi e alla insufficiente autonomia gestionale e organizzativa
riconosciuta ai dirigenti.

Classificazione JEL: D02, D73, J58, K31.
Parole chiave: pubblico impiego, management, incentivi.

Indice
L. INEEOAUZIONE ...ttt sttt et st b et sbe et et saeenaeeaees 5
2. Un inquadramento CONCELIUALE ........c.eevuiiiiiiiiieeiieie et 6
3. Dassetto istituzionale 1taliano .............cccciieiiiieiiiiieeie et 9
3.1 Le riforme degli anni NOVANTA ..........ccccuiieeiieeiiieeiiee e ereeeeree e e e e e e aeeeeaaee e 9
3.2 I principali fattori di insuccesso delle riforme degli anni novanta...............ccuec...... 11
3.3 Lariforma “Brunetta” e I’assetto attuale............cooeevieriiiiniinieieeeceeee 13
4. 1l riconoscimento del merito: un’analisi empirica delle retribuzioni di risultato .............. 17
i T 05 3411 V1 ) o DRSSPSR 17
4.2 Le regioni a Statuto OTdINATIO. ... .cccueiruiieiieriieetieeite ettt ettt ettt e ste et eseee e e e saeeens 19
5. Alcune valutazioni sull’assetto attuale ...........coccevoiiiiiiiiiiiiieeee e 22
6. CONCIUSIONI ...ttt ettt ettt sat e et e s bt e et esbt e e bt e sbaeebeenaneens 28
BIDLIO@IATIA. ... eeviieiiieiiecie ettt et et e b e te e e nbeebeeenbeennaas 31
FN 070153 T LT LSRR PROUUSRTRII 35

* Banca d’Italia, Servizio Struttura Economica, Divisione Economia e diritto.






1. Introduzionet!

L'importanza di buone pratiche gestionali per Fatnte funzionamento delle

organizzazioni pubbliche e private é riconosciuga tdmpo. Nel 1887 Francis Walker, primo
presidente delRmerican Economic Associatioaffermava:

“Indeed, it may, as a rule, be confidently statbdtt in works controlled by men who have a
high power of administration and a marked degreeexécutive ability, where everything goes
smoothly and swiftly forward to its end, where eypecies are long foreseen and unfavorable
contingencies are carefully guarded against, whevesteps have to be retraced, and where nothing
ever comes out wrong end foremost, there is msshrlervous and muscular wear and tear than in
works under inferior management”

Il tema, pur non nuovo, ha ricevuto stimolo a liwetmpirico grazie alle rilevazioni sulla
gualita delle pratiche manageriali confrontabilr p@ ampio numero di paesi curata da un gruppo
di ricercatori che fa capo agli economisti Bloonvan Reeneh Sulla base di questi indicatori,
alcuni lavori hanno stimato un impatto positivohdione pratiche manageriali su varie misure di
performancedelle imprese privafe

Meno chiaro € il quadro esistente per il settorebioo anche perché le funzioni assegnate
alle amministrazioni pubbliche differiscono tra ivetsi paesi rendendo difficili esercizi di
comparazione internazionale. Tuttavia I'evidenzagieica disponibile, pur se circoscritta a pochi
settori, mostra un quadro coerente con quello datm per il settore privato. Ad esempio, nella
sanita una gestione migliore determinerebbe uneiode dei tassi di mortalita e un aumento della
produttivitd degli ospedali nelluniversitd valori pit alti degli indicatorsono associati a
performance migliori in termini sia di ricerca sia di insegnemd; nelle scuole, pratiche
manageriali piu efficienti comporterebbero un moghimento dei punteggi dei bambini nei test di
matematicg infine, anche I'efficienza del servizio postalisuita positivamente correlata alla
qualita delle pratiche managerfali

Questo lavoro analizza l'assetto della dirigenzébtioa italiana (sia “apicale” sia “di
base®) per valutarne i principali fattori di debolezzafa@nire alcune indicazioni dpolicy. In
particolare, ripercorre i tratti salienti dei presedi riforma adottati a partire dagli anni no\astle
riforme “Cassese”, “Bassanini” e “Brunetta” — efoeisce una valutazione in termini di efficacia e
aderenza a un modello basato su responsabilizazagomerito. | principali tratti caratterizzanti
delle riforme sono analizzati lungo tre dimensiapiil rapporto tra i rappresentanti politici e la

! Gli autori desiderano ringraziare per i preziosinomenti e suggerimenti Francesca Carta, Giuseppka Relcca,
Giuliana Palumbo, Paolo Sestito e i partecipamvaikshop “Pubblica Amministrazione ed Economiak i € tenuto
il 4 Novembre 2015 presso la Banca d’ltalia. Urgraziamento speciale va a Giacomo Roma, Cristitia$& e Carla
Smeraldi che hanno contribuito alla raccolta detemale e dei dati utilizzati in questo lavoro. bpinioni espresse
sono esclusivamente degli autori e non impegnaBafea d’ltalia.

2 Citazione tratta da Bloom et al., (2014).

% Lapproccio utilizzato & consistito nel realizzargerviste a manager di imprese private e pubblifihalizzato a
valutare e codificare pratiche di gestione raggat@pn cinque aree: 1) operazioni di gestionel| &)onitoraggio delle
prestazioni, 3) la definizione di obiettivi, Badership managemeats)talent management

“Bloom et al. (2013).

> Bloom et al., (2015), per gli ospedali del Regno Unito; Chandra et al., (2013) per gli ospedali negli Stati Uniti.

® McCormack et al., (2013).

" Di Liberto et al., (2014).

8 Chong et al., (2014).

° La dirigenza apicale o di vertice svolge prevatemnte funzioni di supporto, collaborazione e cimanhento per
I'attuazione dell’attivita di indirizzo politicoal dirigenza di base svolge la funzione di “tradugléobiettivi strategici
nella conduzione dell’attivita amministrativa. Eckessa dal presente lavoro I'analisi della regolaeiagella dirigenza
operante nei settori della sanita, della scuoldjudeversita, delle forze di polizia, delle carmrée diplomatica e
prefettizih, delle forze armate e dei vigili del fuoco e in generale delle autonomie funzionali; non & neppure analizzata la
disciplina relativa ai poteri e alla responsabitit®pesa assegnata ai dirigenti.
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dirigenza; ii) il sistema di valutazione e quello premiale; iii) i poteri assegnati ai dirigenti in
relazione ai profili gestionali e organizzativi.liTeonsiderazioni sono poi supportate da un’analisi
empirica delle retribuzioni di risultato erogatd 8812 ai dirigenti impiegati nei ministeri e nelle
regioni a statuto ordinario. Benché sia ancorapwopresto per valutare I'efficacia e la portata
innovativa degli ulteriori interventi delineati ¢kl legge delega di riforma della pubblica
amministrazione approvata ad agosto 2015 (l. n),184agine conclusive rileggono tali direttrici
alla luce delle considerazioni sui limiti delleaiiime precedenti.

2. Un inquadramento concettuale

La letteratura economica ha ampiamente evidenziantee le caratteristiche strutturali e le
peculiarita del settore pubblico rendano il disegegli incentivi per i lavoratori, e in particolare
per i dirigenti, piu difficile rispetto a quello dsettore privato e ha fornito una serie di indioak
utili per individuare gli incentivi “ottimali” e lecondizioni che devono sussistere per ottenerne i
massimi benefi¢f. La difficoltd di disegnare un sistema di incentifficace nasce da alcune
specificita che caratterizzano il settore pubbliéon, particolare:i) la presenza al vertice
dell’lamministrazione di un organo politico, che éum volta un agente pro-tempore dell’elettorato
(che é in ultima istanza il “principale” a cui padi, dirigenti e dipendenti pubblici dovrebbero
rispondere) ii) la piu accentuata difficolta di definizione degdbiettivi e di misurazione
dell'output, data la natura spesso molteplice eavdeggli obiettivi delle politiche pubblicheéi) la
piu limitata autonomia gestionale di cui godondrigenti.

Il rapporto tra i rappresentanti politici e la digenza— Se nel settore privato il rapporto di
agenzia si instaura tra la proprieta (diffusa ocemtrata che sia) e i dirigenti, nel settore pudubii
dirigenti agiscono al contempo come agenti delldettivita nel suo complesso e degli organi di
vertice del potere esecutivo (che operano a lolawo virtu di un mandato di rappresentamza-
temporedel loro elettorato). Questa specificita introducdrade-offpoiché gli interessi dei politici
non coincidono necessariamente e interamente aalh della collettivita. Da qui nasce la necessita
di bilanciare, da una parte, I'esigenza della @agslitica, in quanto principale “delegato”
dell’elettorato, di disporre di una burocrazia “nostile” e cooperativa per attuare il proprio
indirizzo politico e dall’altra, la necessita dimiitare i poteri della classe politica per garantire
limparzialita dell’azione amministrativa a favodella collettivita.

Soprattutto nei sistemi dove piu netta € la sepamaz di funzioni tra politica e
amministrazione, si consente di solito ai rapprsen del potere esecutivo di selezionare
direttamente quella parte della burocrazia chepriede posizioni “apicali”, piu strettamente
collegate agli organi di indirizzo politico. Si ereosi una “dirigenza fiduciaria” scelta e revocata
con criteri di discrezionalita politica da parte deppresentanti del potere esecutivo e che resta i
carica per un periodo coincidente a quello del mmémdlettoraleqpoils systein

Se i poteri di scelta, revoca e valutazione daepdei rappresentanti del potere esecutivo si
estendono oltre I'area della dirigenza fiducianenantano, pero, i rischi legati al fatto che lalor
funzione obiettivo puo differire da quella delldletivita. Cio avviene in ragione di diversi fatito
i politici al governo ) agiscono in funzione di un orizzonte temporateitito alla durata del ciclo
elettorale (ii) hanno incentivo a sovra-rappresentare gli ingmdslla propria parte di elettorato per
assicurarsi la relezione; (iii) possono essere indotti a sfruttare la propriazpose per estrarre
delle rendite.

Per queste ragioni, I'attribuzione di discreziot@lal vertice politico dovrebbe essere
bilanciata da presidi volti a evitare che la scddaevoca e la valutazione dei dirigenti riflelda
vicinanza politica piuttosto che le competenze raarito. Inoltre, dal punto di vista dell’efficieaz

1 Dixit, (2002); Heirich e MarschkeX010); Burgess e Metcalf (1999); Burgess e Ratto (2003).



dell'azione amministrativa, si pone I'esigenzardpedire un eccesso ftiirn overche puo generare
elevati costi di adattamento e disincentivare liasigione di competenze specifi¢he

Nella prassi, il punto di equilibrio nella regolame dei rapporti che si instaurano tra
dirigenza, da un lato, e rappresentanti del podsexutivo e collettivita, dall’altro, puo variame i
relazione al sistema politico-istituzionale, alsatto regolamentare, alla tradizione amministrativa
al modello di responsabilita politica e al ruoladizionalmente assegnato alla burocrazia (nei paesi
europei-continentali, la garanzia che I'azione amstiativa sia condotta secondo le prescrizioni
normative adottate dai Parlamenti; nei paesi anglosassoni, il ruolo di supporto e consulenza nei
confronti dei vertici del potere esecutivo)

Definizione degli obiettivi e misurazione dell’outp- Nel settore pubblico la quantita e la
gualita dell'output prodotto, oltre che l'impegnole capacita degli agenti, sono difficiimente
osservabili e misurabili per diverse ragioni: lassieizzazione del benessere collettivo - fine
ultimo della pubblica amministrazione - non e diabile in un obiettivo univoco e misurabile
attraverso una metrica oggettiva (com’e invecerdfiio nelle impresefor profit); inoltre, la
definizione degli obiettivi da raggiungere & coroata dall'instabilita del contesto di riferimento e
dalla presenza di piu principali a cui i dirigedéivono rispondere.

L'elevata variabilitd del contesto politico ed eoarico in cui operano le amministrazioni
pubbliche (soprattutto quelle statali a indirizaaifico) richiede poi frequenti rinegoziazioni degl
obiettivi iniziali*>. Tale time inconsistencyndebolisce il potere disciplinante degli incente
richiede la definizione di obiettivi a piu breverrtene, potenzialmente pero in conflitto con la
natura di lungo periodo delle funzioni pubblithe

Infine, & frequente che una singola amministrazjgersegua piu obiettivi specifici e svolga
piu attivita che possono porsi in conflitto tralatio (si pensi atrade-offche possono sorgere tra gli
obiettivi di efficienza e quelli di equita, oppura gli obiettivi tesi a garantire la liberta dipnesa e
quelli tesi a tutelare interessi “sensibil)cosi come pud accadere che gli stessi obiettaricsi
assegnati ad amministrazioni diversevia di principio questi problemi potrebbero essasolti
attraverso un’accorta ripartizione delle funzionubpliche per evitare sovrapposizioni e
duplicazioni dei compiti tra le diverse amminisitai. Se, in linea di principio, un accorto disegn
istituzionale e prerequisito di un efficiente sistedi valutazione e incentivazione dei dirigenti e
delle strutture pubbliche, nei fattivi sono spedso limiti intrinseci (la presenza di economie di
scopo) o storici (la difficolta di creaex novonuove strutture specializzate) che ne ostacolano |
realizzazione.

Diversi studi hanno dimostrato come, in presenzanditeplici attivita caratterizzate da
diversi gradi di misurabilita e verificabilita, Eruttura ottimale degli incentivi debba prevedire
ricorso a meccanismi piu deboli e I'impiego di uanmrero ampio di indicatori (anche di tipo

 Merloni (2006).

12|n particolare, nei paesi europei (che rientraabaoxd. Rechtsstaat modell ruolo della dirigenza & stato per lungo
tempo confinato all’attuazione dei provvedimentjidativi che incidevano in modo particolarmentievante sui
rapporti tra amministrazione pubblica e privatijasgestione del personale pubblico, sull’organizaae degli uffici e
sull'attivita amministrativa. Il ruolo centrale dlregolazione amministrativa ha richiesto ai ding prevalentemente
il possesso di competenze giuridico-amministratpiattosto che di tipo manageriale. Diversamente, peesi
anglosassoni (e soprattutto nel Regno Unito, caetrano nel c.dPublic Interest modgl I'intervento decisamente
meno interventista del legislatore sulla regolagisia dei rapporti tra amministrazioni pubblicherigati sia sui profili
gestionali e organizzativi della macchina buroceag la presenza di meccanismadcountabilityparticolarmente forti
hanno enfatizzato un approccio piu “pragmaticod, fiéssibile e orientato ahanagemenpiuttosto che alla conformita
alla legge. Per una ricostruzione delle carattehstprincipali delle tradizioni amministrative Rtar e Guy Peters,
(1995) e Pollitt e Bouckaert, (2012).

13 Dixit, (1997) e (2002).

14 Tirole, (1994); Dixit, (2002).

15 Dixit, (2002).



qualitativo) che riflettano le varie dimensioni dmnessere collettiVdé Questo consentirebbe di
ridurre le distorsioni che possono presentarsi precesso di misurazione e valutazione della
performanceed eviterebbe che I'impegno venga concentrato salte attivita piu facilmente
misurabilt’. Piu in generale, una conseguenza del fatto dbaliati dell'attivita pubblica non sono
normalmente sintetizzabili in un unico indicatoeeifmente misurabile & che la valutazione della
performancenon possa completamente prescindere da una comntpatieratura discrezionale.

Autonomia gestionale- Lintroduzione di un sistema di valutazione attfibuzione di
premi e sanzioni basati sui risultati non produffette se sganciata dal conferimento di adeguati
margini di autonomia gestionale e organizzativa abresentono al dirigente di poter incidere sulla
performancedella struttura gestita e di poter esercitaredegaato controllo sull’attivita lavorativa.

A prescindere da alcuni eccessi di regolamentazibeepossono e dovrebbero essere rimossi, per
definizione nel settore pubblico i margini di auboma gestionale risultano particolarmente ridotti
dal momento che il dirigente € chiamato ad agirerispetto di stringenti vincoli procedurali
imposti dallarule of lawal fine di tutelare il benessere collettivo.

Linsieme di questi tre fattori spiega I'importanze nel settore pubblico assumono gli
incentivi di tipo reputazionale e di carriera. @ sottostante a questo tipo di incentivi € che
'agente esercita il suo impegno motivato dall'dtv® di influenzare le aspettative del “mercato”
di riferimento relativamente alla sua abilita er geesta via, migliorare le proprie prospettive di
carriera. Lincentivo non deriverebbe quindi dalBatualita di un riconoscimento monetario
immediato, ma dall’aspettativa di ricevere un sal@iu elevato in futuro, grazie a progressioni di
carriera all'interno o all’'esterno dell'organizzaze. E’ evidente che gli incentivi di carriera sono
tanto piu efficaci quanto piu forte € il nessopgeaformancee abilita, e quanto piu sono diffuse tali
informazioni sul mercafd. Lincentivo reputazionale & poi fortemente legaita reputazione
dellamministrazione pubblica nel suo compless@erdo tanto piu forte quanto maggiore € il
prestigio di cui essa gode presso la collettiVitQuest'ultima considerazione suggerisce peradtro |
presenza di un legame importante tra incentivi ecaigismi di selezione, per I'impatto di questi
ultimi sulla reputazione dell'amministrazione.

Sebbene le caratteristiche sopra descritte sianmigioa tutto il settore pubblico, esistono
differenze significative in relazione al tipo dinizione e/o di amministrazione che si prende in
considerazione. In particolare, la misurazione ’'aefput risulta piu complessa nelle
amministrazioni che svolgono le “funzioni fondanadtitdello Stato, che “producono” regolazione
e che operano in una condizione di “unicitda” (comeninisteri e le autorita di regolazione
indipendenti}® rispetto a quelle che offrono servizi fungibilrggabili anche da enti privati, come
listruzione e la sanita) o servizi analoghi inelise aree del paese. Infine, l'instabilita del estd
di riferimento collegata al ciclo politico e allaanabilita delle preferenze sociali € molto piu
presente quando si fa riferimento alla definiziodelle politiche pubbliche piuttosto che
all'erogazione di servizi al cittadino, attivita ggiormente standardizzata.

®Baker, (1992); Holmstrom e Milgrom (1991); Baker et al., (1994); Bernheim ¢ Wiston (1986).

" Baker et al.,, (1994).

18 Dewatripont et al(1999); cfr. anche per Wilson (1989) e (1995) per cui le agenzie governative di magsimcesso
sono quelle che perseguono una specifica missione; Holmstrom (1982), Tirole (1994), Gibbons (1997).

19 Dixit (2002); Wilson (1989) parlano a questo proposito di “un gruppo limitato di individui con istruziondevata e
specializzata che ha accettato di definire un poogrdice di condotta” (c.gorofessionalish

% Tirole (1994), riporta a tal proposito gli eserdgila missione assegnata al dipartimento del ladegdi Stati Uniti di
promuovere e sviluppare il benessere dei lavoraati quella assegnata all’'agenzia per la protezibel'ambiente
statunitense in relazione alla riduzione dell'intprnento.
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3. L'assetto istituzionale italiano
3.1. Leriforme degli anni novanta

In Italia I'introduzione di un sistema di incentigella dirigenza pubblica risale alle riforme
della pubblica amministrazione degli anni novahthe hanno delineato gli assi fondamentali del
modello di regolazione della dirigenza e hanno icato radicalmente l'assetto precedente.
Quest'ultimo era basato sull'attribuzione al mirogiro-temporedella piena responsabilita sia della
conduzione dell'attivita di indirizzo politico sidella gestione amministrativa. Tale modello di
“responsabilita ministeriale” aveva consentito woaduzione dell’azione pubblica disancorata da
risultati gestionali oggettivi e prevalentementéotata alla soddisfazione dell'interesse politico-
elettorale. Il dirigente operava al servizio detgue esecutivo, eseguendo le direttive e gli ordini
impatrtiti dal ministro (cui era gerarchicamentet@obdsto); aveva scarsi poteri decisionali e godeva
di una forte stabilita nella titolarita dell'uffioj il suo percorso di carriera nei livelli apicali
dellamministrazione era determinato pressoché reisonalmente dal ministro e le sue
progressioni stipendiali erano stabilite in basémianita di servizi?”. Allo stesso tempo, la
gestione degli uffici era altamente proceduraliazati conseguenza i margini per effettuare scelte
gestionali, e da parte della dirigenza e da pat@dtere politico, erano estremamente limitati.

La riforma della dirigenza era mossa dalle mededinadita sottese a quella del personale
pubblico nel suo complesso: introdurre un modellardministrazione orientato al raggiungimento
di risultati (in termini di soddisfazione dei bisoglella collettivita e dell'innalzamento della djte
dei servizi), rendere piu flessibile ed efficieméegestione delle risorse umane ed economiche e
riconoscere incentivi economici legati al “merit@ali obiettivi sono stati perseguiti delineando un
modello della dirigenza pubblica basato sui segusaiti caratterizzanti.

In primo luogo, e stata introdotta la distinziom@Zionale tra attivita di indirizzo politico e
gestione amministrativa, che ha modificato le sfégrecompetenza, i poteri e le responsabilita
attribuite ai rappresentanti del potere esecutiatizedirigenza “apicale”. Ai primi é stata assetgna
la definizione della programmazione politica (nesegg® per la realizzazione del programma di
governo indirettamente scelto dall’elettorato), secondi la sua attuazione, attraverso il
riconoscimento di una serie di poteri in materigtgmale e organizzativa. La creazione dei due
blocchi separati di competenze e stata affiancalia distinzione delle responsabilita: ai vertiel d
potere esecutivo € stata assegnata la sola regjldasper I'attuazione della programmazione
politica, ai dirigenti quella per il raggiungimentizgli obiettivi loro assegnati (c.d. responsadilit
dirigenziale). Il modello italiano e andato veragegta direzione con una determinazione (almeno
nella sua configurazione formale) assente nellee alealta estere, che continuano a essere
caratterizzate, seppur in maniera molto meno maradte in passato, dal modello della
“responsabilitd ministeriale” che assegna ai minlatresponsabilitd sulla conduzione dell’attivita
posta in essere dai dicasteri che dirigéno

Il punto di equilibrio deltrade-off tra I'esigenza del rappresentante politico di Beegy
dirigenti “non ostili” e il principio di imparziala dell'azione amministrativa e stato individuato
nell'attribuzione ai rappresentanti politici deltpee di conferire, rinnovare, valutare e revocare
lincarico di alcuni dirigenti apicali (i segretagenerali e i capi dipartimento dei minist&tip

2L i tratta della “riforma Cassese” (I. n. 421 d@92, d. Igs. n. 29 del 1993) e delle “riforme Bawsé (1. n. 59 del
1997 e d. Igs. n. 396 del 1997, n. 80 e n. 3871@418) che costituiscono una parte fondamentalevastissimo
percorso di riforma avviato per incrementare I@énza della pubblica amministrazione. Per unasticaione delle
riforme si rinvia a Cassese (2003).

22 Cfr. Carinci (1991); Giugni (1992); Nigro (1984); Rusciano (1978).

2 Cfr. Merloni (2006). Si rinvia al Box 2, sulle esfenze straniere.

% |n particolare, l'incarico & conferito con decretel Presidente della Repubblica, previa deliberazidel Consiglio
dei Ministri, su proposta del Ministro competente
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nell’assoggettamento di questi ultimi al meccanisiatia cessazione automatica degli incarichi in
conseguenza dei mutamenti dei goverspofls syste)d®. Anche per il resto della dirigenza
l'incarico é divenuto a tempo determinato, ma nastado sottoposto allgpoils systemin ragione
della necessita di garantire un livello adeguataaiitralita del corpo amministrativo nei confronti
della classe politica. Il conferimento, il rinnova, valutazione e la revoca dell’incarico di questa
parte della dirigenza sono stati inizialmente affi@i dirigenti gerarchicamente superiori.

Per evitare i rischi di “politicizzazione” delle mine e di un eccesso diurn over |l
legislatore ha introdotto alcuni presidi. In prito@go, ha previsto un sistema di doppia selezione
per acquisire la “qualifica dirigenziale” e I' “iacico dirigenziale”: quest’ultimo puo essere
assegnato prevalentemente a soggetti in posselis@udma, che si ottiene superando un concorso
pubblico (accentrato o decentrato) atto a verifichrpossesso di competenze prevalentemente
tecniche e a garantire la professionalita dei dirig (presupposti alla base del principio del
concorso pubblico previsto dalla Costituzione). Benda distinzione in fasce in cui si articola la
dirigenza ministeriale (e in alcuni casi regionaded finalizzata ad assicurare che gli incarichi di
maggiore prestigio e responsabilita fossero camfeii soggetti dotati di una piu solida e
comprovata esperienza professioffal& stata prevista la possibilitd di ricorrere afisigenza
esterna ma entro soglie fisse e purché in posskssm comprovata esperienza nel settore richiesto
e di particolari competenze non rinvenibili allénbho dellamministrazione interessata.

Altri presidi previsti dalle riforme degli anni namta sono stati il coinvolgimento degli
organi di controllo interno nella fase di valutamo e la possibilita di revocare lincarico
anticipatamente solo a seguito di una valutazicegativa (per accertamento della “responsabilita
dirigenziale”y".

E stato stabilito il principio per cui I'erogaziomella componente retributiva premiante (la
“retribuzione di risultato”), nonché il conferimené il rinnovo degli incarichi sono subordinatiaall
verifica del grado di raggiungimento degli obiattassegnati ai dirigenti dai rappresentanti palitic
(o dai loro superiori gerarchici) nel procedimemtiovalutazione. La “progressione di carriera
verticale”, ovvero il passaggio da una qualificagaella di livello gerarchico superiore, che
comporta un importante aumento della retribuziene@masta invece prevalentemente ancorata al
superamento di concorsi interni.

L'altro tratto caratterizzante del modello regotaioformulato dalle riforme degli anni
novanta e costituito dalla privatizzazione e dabatrattualizzazione della dirigenza (come di tutto
il pubblico impiego): I'assetto regolamentare esidtema delle relazioni sindacali del personale
pubblico sono stati uniformati a quelli del perdengrivato, riconducendo la parte piu rilevante
della regolazione del rapporto di lavoro alla di$ioia privatistica (la “privatizzazione”) e al ssha

% per gli incarichi di segretario generale, capadimento e capo degli uffici generali della Presiza del Consiglio
dei ministri, il combinato disposto degli artt. 8ldl. Igs. n. 303/1999 e 18 della I. n. 400/198%rexvede la cessazione
automatica all'atto del giuramento del nuovo esgoutJn meccanismo analogo, con decadenza autcanditieegretari
generali e capi dipartimento dei ministeri al nadeaimo giorno dopo il conferimento della fiducianalovo esecutivo,
e stabilito dall'art. 19, 8° comma, del d. Igs.185 del 2001. Nel periodo compreso tra il 2006 2009, quest’ultimo
meccanismo € stato esteso a tutti gli incarichgenziali, anche “di base”, conferiti nelle ammtrézioni statali a
soggetti non appartenenti ai ruoli del’amministome interessata e agli incarichi di direttore el@benzie statali. Per
un’analisi della disciplina sulla dirigenza delegioni e degli enti locali, Carinci e Mainardi (X)0

% A livello statale, & prevista una distinzione dedjualifica in due fasce. Lincarico di dirigentpicale pud essere
conferito (prevalentemente) ai “dirigenti di prirfescia”. A livello statale I'incarico di dirigentdi base pud essere
conferito a “dirigenti di seconda fascia”, qual#iottenuta superando un concorso indetto dallekrgmministrazioni
(riservato a dipendenti pubblici laureati) oppute corso-concorso selettivo indetto dalla Scuola iblzale
dell’Amministrazione (unica modalita di accessoeasd) e a “dirigenti di prima fascia” (qualificatenuta con la
promozione dalla seconda fascia).

2D’ Antona (1998); Merloni (2006).
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di contrattazione collettiva (la “contrattualizzeme”f®. In particolare:a) alla contrattazione
nazionale (d’area per i dirigenti) condotta dall’AR (per conto del governo) € stata assegnata la
negoziazione dell'incremento salariale (nelle somponenti fissa e variabile), che sarebbe dovuta
avvenire con cadenza biennale e in conformita ai tetti di spesa previsti nelle leggi finanziarie; b) alla
contrattazione decentrata & stata attribuita laoziegione sulle modalita di valutazione delle
prestazioni individuali, sui criteri di attribuziendegli incentivi economici, sui requisiti di
ammissione per le progressioni di carriera e ssi daresponsabilitalisciplinare; ¢) al contratto
individuale e stata assegnata la negoziazione Itdiriari) obiettivi individuali. Per garantire una
gestione delle risorse umane piu flessibile e @&apirai criteri dell’efficienza, dell’economicita e
dell’'efficacia, € stata assegnata ai dirigenti umeggiore liberta di azione. In particolare, & stata
assegnata loro una serie di poteri per assumedeterminazioni sull’organizzazione e sulla
gestione del personale (la “micro-organizzaziongd) esercitarsi pur sempre nell’ambito delle linee
fondamentali dell'organizzazione degli uffici dedmte dagli atti organizzativi delle amministrazioni
(la “macro-organizzazione”) sulla base di prindipsati da disposizioni di legge

3.2. | principali fattori di insuccesso delle ribrme degli anni novanta

Nel corso degli anni I'equilibrio tra politica e ammistrazione delineato dalle riforme é stato
stravolto da numerose modifiche normative che,rnet@endo su punti nevralgici dell'impianto
regolamentare, ne hanno compromesso il buon fuamento, limitando [efficacia del
meccanismo della “responsabilita dirigenziale” eemtuando I'elemento di fiduciarieta degli
incarichi. In particolare:

i) il meccanismo dellspoils systen® stato esteso oltre I'area inizialmente pretfistm
particolar modo nei ministeri, si € fatto ricorser pegge a periodici azzeramenti di tutti gli inchr
dirigenziali, di qualsiasi livello, come avvenutel 1999, nel 2002 e nel 20086

i) si e registrato un aumento del ricorso alla divEge esterna. In particolare, dal 1999 al
2007, nei ministeri € aumentato il numero dei @inify esterni, passati dal 7 al 30 per cento della
dirigenza totale; nelle regioni e negli enti locali il numero & passata382 a 790 unit¥. Le norme
che consentivano le assunzioni dirette non contem@walcuna indicazione sui criteri di nomina e i
relativi procedimenti non erano sottoposti ad alobhligo di motivazione;

i) la l. n. 145 del 2002 (c.d. riforma Frattini) hiamenato la durata minima degli incarichi,
consentendo conferimenti anche di brevissima duhatparticolare, tra il 2002 e il 2005, in alcune
amministrazioni la durata degli incarichi confedtsoggetti esterni si € ridotta anche a pochi.mesi
La disposizione e stata successivamente correttailcd. I. n. 115 del 2005, convertito, con
modificazioni, in I. 168 del 2005, che ha previstwa durata minima di tre e massima di cinque
anni;

2 || processo di privatizzazione e contrattualizeagi & stato previsto dapprima per i soli dirigeintdase e i dirigenti
locali (d. Igs. n. 29 del 1993), poi per i dirigeapicali (d. Igs. n. 80 del 1998). La contrattamocollettiva ha
gradualmente prevalso sulle disposizioni pubblichg, che hanno assunto un carattere derogabdsiduale. Talamo
(2010).

% Le determinazioni dei dirigenti si sono configeratome atti di natura privata a carattere unili&enmentre la
disciplina sulla macro-organizzazione € rimastaatura pubblicistica, in conformita al dettato @agionale (art. 97,
1° comma Cost.).

%0 per I'estensione dellspoils systemi direttori delle agenzie statali, v. art. 2, comma 160 della 1. n. 286/2006; per il
prolungamento da 90 a 120 giorni del termine pesgdicizio ministeriale dellspoils systendi cui all’'art. 9 comma 8
del d. Igs. n. 165 del 2001, art. 2, comma 16ladelh. 286 del 2006. In linea generale, il fenomdellospoils system
ha assunto a livello regionale e locale toni anpiiamarcati che nello Stato.

3LV, lart. 8 del d.P.R. n. 150 del 1999, I'art.mma 7 della |. n. 145 del 2002 e l'art. 2 cc. #5861 del d. |. n. 262
del 2006. In particolare, nel 1999 si é verifict@essazione del 17 per cento degli incarichomd di norme operanti
a regime e del 63 per cento degli incarichi in #odz norme operanti in via transitoria.

%2 Ragioneria Generale dello Stato, Conto annuats, ¥999-2007.
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iv) e stata introdotta la possibilita di non rinnovareevocare anticipatamente gli incarichi
dirigenziali, in presenza di processi di riorgaazpne dellamministrazione, anche in caso di
valutazione positiva sui risultati gestiorfaliPeraltro la I. n. 145 del 2002 ha legato la respbilita
dirigenziale all’osservanza delle direttive imp@rtdall’organo esecutivo, a prescindere se queste
contenessero obiettivi di risultato.

Tali interventi normativi sono stati dichiarati ostituzionali da ripetuti interventi della Corte
costituzionale che ha limitato i casi di nominaufichria e affermato la necessita che il conferiment
e la revoca degli incarichi fossero accompagnatjatanzie procedimentli Tuttavia, cid non ha
impedito al legislatore (sia statale che regiondieddottare disposizioni parzialmente analoghe a
guelle censurate dalla Corte costituzionale.

Sull'insuccesso delle riforme ha inciso anche dtaoziale fallimento del sistema negoziale.
In particolare, la contrattazione integrativa édasfarevalentemente utilizzata per garantire laldute
salariale e il rafforzamento delle garanzie e nengsemiare i pit meritevdfi. Secondo i dati della
Corte dei Conti, tra il 1993 e il 2003 le retriborzi medie dei dirigenti di prima fascia sono
aumentate di circa il 160 per cento, mentre quigliedirigenti di seconda fascia sono aumentate di
poco piu del 40 per cento. Tale incremento si éemtt@to a partire dalla seconda tornata
contrattuale, in coincidenza con l'applicazione lalehorma che stabiliva che il trattamento
economico (fondamentale e accessorio) dei diriggnprima fascia fosse stabilito nei contratti
individuali stipulati con le amministrazioni di ampenenza, assumendo come parametri i valori
economici massimi previsti nei contratti collettiviarea. L'aumento € stato dovuto alla crescita
della componente accessoria nelle retribuzioni dieigenti di prima fascia, costituita pero
prevalentemente dalle voci stipendiali fisse legata posizione professionale piuttosto che alla
retribuzione di risultato.

Anche a livello locale, le indagini effettuate dwarvizi ispettivi di finanza pubblica della
Ragioneria generale dello Stato hanno evidenziatperiodo compreso tra il 2004 e il 2009 una
crescita sostenuta dei fondi per il persistentersic all’utilizzo di risorse autonome di bilancierp
il finanziamento del trattamento retributivo acaess dei propri dipenderfi. I fenomeno ha
assunto connotati particolarmente vistosi per igditi, il cui trattamento accessorio si e elevato
fino a raggiungere in alcuni casi il limite massimp@visto nelle fonti contrattuali (in alcuni casi
tale limite e stato anche superato indipendenteendgita presenza di quelle strutture organizzative
complesse, come previsto nell’art. 27, 5° commaQizll). In particolare, il totale dei fondi per il
personale con qualifica dirigenziale € aumentatgrda il 13 per cento nelle province, di circdd
per cento nei comuni. Al pari di quanto & avveralivello ministeriale, si € registrata la tendenza

33 D'Alessio (2006).
% Tra le garanzie procedimentali, la Corte ha rictzito la trasparenza nell’assunzione delle decisiamiresenza della
motivazione, la sottoposizione a procedimento dliteaione, la preventiva contestazione dell’'adagbltrispetto del
principio del contraddittorio. V. Corte costituzalm, sent. 23 marzo 2007, n. 103, che ha dichiam@dttuzionalmente
illegittimo I'art. 3, comma 7 della |. n. 145 deD@ nella parte in cui stabiliva la cessazione miatica degli incarichi
dirigenziali di livello generale e di direttore gaale al sessantesimo giorno dall’entrata in vigtea legge stessa. V.
anche sentt. nr.04 del 2007; 161 del20 maggio 2008; 351 del 24 ottobre 2008. Per la Corte la preverfase di
valutazione € essenziale anche per garantirgittis dei principi del giusto procedimento e il totio giurisdizionale.
% Dal 1998 le risorse destinate allerogazione deltamponente accessoria sono confluite in un fondizou
completamente gestito dalle singole amministrazioan soggetto ad alcun tetto di spesa definittadaintrattazione
collettiva nazionale, dalle leggi finanziarie e daintrolli della Corte dei conti. Cfr. Torchia (200 Per superare lo
stallo decisionale che impediva di concludere gticadi negoziali entro la naturale scadenza biensag adottata la
prassi di destinare finanziamenti (ulteriori rigpes quelli previsti negli atti di indirizzo e nallegge finanziaria) alla
contrattazione collettiva con intese/accordi sigla Governo e organizzazioni sindacali. La cdtdzaone per accordi
successivi alla scadenza contrattuale ha disatetsvatamente le indicazioni critiche fornite daCorte di conti. Cfr.
Corte dei conti (2006).
% Ragioneria generale dello Stato, (2011). V. &@t.comma 5 del Ccnl 1/4/1999 (relativo al persomecomparto)
cosi come le analoghe disposizioni dell'art. 26now 3 del Cenl. 23 /12/1999 (per i dirigenti).
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delle province e dei comuni a privilegiare I'usovdci stipendiali a carattere fisso, rispetto allgue
ispirate a logiche meritocratiche e a parametsiiiettivita

Infine, nella pratica, 'autonomia dei dirigentinelazione ai profili organizzativi e gestionali
e apparsa fortemente ostacolata. Sul fronte orgativo € rimasto un approccio prevalentemente
pubblicistico: nonostante si prevedesse che lalaggme pubblica in materia di organizzazione
dovesse garantire “adeguati margini” alle deterzima@ operative e gestionali del dirigente, nella
prassi tale limite e stato interpretato restrittiemte: regolamenti, decreti ministeriali, statuti
regionali e locali, regolamenti delle autonomieriteriali si spingevano a individuare i compiti
della maggior parte degli uffici che compongonoscima strutturd. Sul fronte gestionale,
nonostante apparisse chiaro che la “micro-organiana” fosse di esclusiva competenza dei
dirigenti, in molte amministrazioni si era diffusa prassi (sancita da contratti collettivi) di
coinvolgere le organizzazioni sindacali con formecdnsultazione (e talvolta di concertazione)
sulle decisioni attinenti ai profili gestionali. Ldirigenza € apparsa “incalzata” dalle pressioni
sindacali e da quelle politiche e ha spesso rimioG esercitare i suoi poteri

3.3. Lariforma “Brunetta” e I'assetto attuale

Nel 2009 la “riforma Brunetta” (I. delega n. 15 @809 e d. Igs. n. 150 del 2009) interviene
nuovamente sulla regolazione della dirigenza puahblinterviene, in particolare, sui principali
fattori di insuccesso dell’assetto precedente,l@ura casi ripristinando istituti che le modifiche
normative successive avevano abolito. Si prevedomavamente presidi all'indipendenza dei
dirigenti dal vertice politico, si introduce unidg e dettagliato sistema di valutazione, si atigbe
una maggiore enfasi agli incentivi economici e atbanponente di risultato, si innalza il livello di
autonomia dirigenziale e si rafforzadcountabilityesterna.

Per quanto concerne il rapporto tra politica e anmstriazione, la riforma ha reintrodotto una
serie di garanzie procedimentali in materia diilaiizione degli incarichi e ha obbligato le
amministrazioni a pubblicare il numero e la tipedodei posti che si rendono disponibili e i criteri
di scelta, nonché ad acquisire le diverse candidatar la valutaziorié L'attuale assetto prevede
(come nella formulazione iniziale della riforma Basini) che nei ministeri siano sottoposti allo
spoils system soli segretari generali e i capi dipartimentogifettori generali (che pure sono
nominati e valutati dai rappresentanti politicinha una durata dell'incarico compresa trai tre e i
cinque anni. La stessa durata e prevista per lgediza di base, il cui incarico e conferito dai
dirigenti gerarchicamente superiori (a cui & asatgra valutazione). E stato reintrodotto il
principio secondo cui la possibilita di revocarnedarico dirigenziale e limitata alle sole ipotesi
mancat400 raggiungimento degli obiettivi o di violaze delle direttive impartite dal rappresentante
politico™.

Per garantire l'effettivo funzionamento del sistemhiamisurazione e valutazione della
performancela riforma Brunetta ha poi previsto:

1) una rigida regolamentazione del procedimento dasurmazione e valutazione della
performance obbligando le singole amministrazioni a individkia autonomamente e
dettagliatamente gli obiettivi da assegnare alBoigzazione e ai singoli e gli indicatori per
misurarne il grado di raggiungimento, secondo urc@dimento, denominato “Ciclo di gestione
dellaperformancg articolato in tre fasi (cfr. Box)1

3" Pioggia (2012).

3 D'Alessio (2006), D’Orta (2011).

%9 Nappi (2010).

0 La riforma prevedeva, inoltre, che, in assenzardi valutazione negativa, 'amministrazione fosseuta a fornire
un’adeguata motivazione e a prospettare anticipatéaral dirigente i posti disponibili per un alingarico.
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i) I'obbligo per le amministrazioni di differenziate valutazioni dei singoli, attraverso
lintroduzione di predefinite “fasce di merito”, @ascuna delle quali era associato un diverso
ammontare della retribuzione di risultato, finmabia totale esclusioHe

iii) nuovi organi di controllo interno denominati “Orgsemi indipendenti di Valutazione”
(OiV) con funzioni di formulazione delle propostella valutazione della dirigenza apicale (che
pero rimane di competenza degli organi di indiripptitico) sulla base del grado di raggiungimento
degli obiettivi assegnati a ciascdfioLa nomina dei loro membri & rimasta affidata agtjiani di
indirizzo politico, ma, per le amministrazioni stiat & stata sottoposta al parere preventivo (Seppu
non vincolante) di un’autorita indipendente di nacsostituzione per verificare il possesso dei
requisiti di professionalita e indipendenza (cfire)*®. L'OiV, peraltro, svolge anche la funzione di
controllo strategico, valida la relazione sullgerformance ed € responsabile del buon
funzionamento del sistema premiante e valutativo

iv) la creazione di un’autoritd indipendente (la \ZLT., successivamente confluita
nell’A.N.AC.**) con il compito di indirizzare, coordinare e sowendere all'esercizio delle funzioni
di valutazione assegnate a ciascuna amministrazode monitorare la corretta attuazione dei
principi della riforma, ma nel rispetto della piesmatonomia riconosciuta alle amministrazioni.

La riforma ha inoltre attribuito un peso maggiogh ancentivi economici dei dirigenti e ha
previsto che la professionalita attestata dal miatdi valutazione avrebbe dovuto influire in misura
pit rilevante sull’assegnazione di nuovi incarfchiE rimasta, comunque, impregiudicata la
competenza della contrattazione collettiva nazeralnegoziare 'ammontare delle risorse da
destinare alla componente retributiva premianteedig della contrattazione integrativa a definire i
criteri da adottare (I’articolazione in fasce di merito; i “coefficienti di ripartizione”) per I'erogazione
della retribuzione di risultato ai dirigenti di leage al personale non dirigente), tenendo conto dei
risultati ottenuti nei procedimenti di valutazidhePer la dirigenza apicale, la negoziazione del
trattamento economico fondamentale e variabile menanvece, definita dal contratto individuale,
sulla base delle risorse assegnate a livello na&th

“LArt. 19, d. Igs. n. 150/2009.
“2|n particolare, & stato assegnato al’OiV il cotapi compilare tre graduatorie (una per la dirigeeapicale, una per
quella di base e una per il resto del personalda saase dell’esito della valutazione individuale. ciascuna
graduatoria, I'OiV avrebbe dovuto distribuire ilrpenale in tre fasce di merito: una alta (25 peta@ea cui assegnare
il 50 per cento delle risorse destinate alla retribuzione di risultato; una intermedia (50 per cento) a cui attribuire il
restante 50 per cento delle risorse; una bassa (25 per cento) a cui non attribuire alcuna risorsa. Si prevedeva inizialmente
che il contratto integrativo potesse prevedere glegadel 5 per cento (in aumento o in diminuziorik) percentuale
della fascia di merito alta con corrispondente azdne compensativa delle percentuali del trattéonancessorio da
destinarvi. Il contratto integrativo poteva anchievedere deroghe alla composizione percentuale déte due fasce
di merito e alla distribuzione tra le medesime éaselle risorse destinate ai trattamenti accessaltegati alla
performancendividuale. Inoltre, le disposizioni sulle fasgen si sarebbero dovute applicare al personalendgnte
in caso di numero dei dipendenti in servizio nefifainistrazione inferiore o uguale alle 8 unita e@aso di numero di
dirigenti in servizio inferiore o uguale alle 5 tai
3| componenti dell'OiV durano in carica tre anril bro incarico pud essere rinnovato una solaaditon possono, in
particolare, essere nominati soggetti che rivestamzarichi pubblici elettivi, cariche in partiti ptici o in
organizzazioni sindacali, che abbiano rapporti iowtivi di collaborazione o di consulenza con lesse
organizzazioni e che abbiano rivestito simili inchr o cariche o che abbiano avuto simili rappowi tre anni
precedenti I'incarico (art. 14, d. Igs n. 150/2Q09)
*4 La Commissione per la valutazione, la trasparenategrita delle amministrazioni pubbliche (&..T.) ha assunto
la denominazione di Autorita nazionale anticorrneice per la valutazione e la trasparenza delle aisir@zioni
pubbliche (A.N.AC.) con la I. n.125 del 2013, che imodificato I'art. 5 del d. I. n. 101 del 2013,ngertito con
modificazioni in I. n. 125 del 2013.
> Art. 25 del d. Igs. n. 150/2009. Cfr. Zoppoli (200
“° La contrattazione integrativa & stata sottopostandrolli piu rigidi della Corte dei conti.
" Art. 24, comma 2, T.U.P.I.
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E stato limitato I'ambito di applicazione della fennegoziale a favore della legge e dei
poteri dirigenziaff®. In particolare, in materia di organizzazionetifarma & intervenuta chiarendo
espressamente che le determinazioni per I'organiaza degli uffici debbano essere assunte “in
via esclusiva” dai dirigenti (la contrattazione lettiva nazionale puo prevedere come forma di
partecipazione sindacale la sola informativa) ercd@rano nell’esercizio dei loro poteri “le misur
inerenti la gestione delle risorse umane ... e laziline, I'organizzazione del lavoro nellambito
degli uffici”. Con tali modifiche, il legislatoreghinteso eliminare la prassi del coinvolgimentdelel
organizzazioni sindacali nella “micro-organizzazatn

Infine, per rafforzare l'esercizio del controllo tes0, le amministrazioni sono state
obbligate a pubblicare, in una specifica sezionesitie istituzionale, tutti i documenti compresil ne
ciclo dellaperformancee 'ammontare della retribuzione di risultato eatagannualmente a ciascun
dirigente. La verifica sul suo adempimento € stasegnata all’autorita indipendente a cui, pero,
non sono stati attribuiti poteri sanzionatori, nmdosdi moral suasion(da esercitare, ad esempio,
pubblicando informazioni relative ad amministraziersegnalando I'inadempienza al Dipartimento
della funzione pubblica).

Box 1. — Il ciclo di gestione dellgerformance

La riforma ha obbligato ciascuna amministrazionesvduppare su base triennale un “ciclo |di
gestione dellgperformanceé che ha avvio con la fase di programmazione (“Biaella performancg),
prosegue con l'adozione del “Sistema di misurazienealutazione dellperformance e termina con I3
rendicontazione dei risultati ottenuti nell'ann@pedente (pubblicati nella “Relazione sydaformancg).

In particolare, il “Piano dell@erformancé é adottato (con cadenza annuale) dai vertici@sge
individua gli indirizzi e gli obiettivi strategic@ operativi, gli indicatori per la misurazione eviutazione
della performancesia organizzativa (del’amministrazione nel suonpéesso e delle unita organizzative
cui si articola) sia individuale. Per disposizionermativa, in questa fase i dirigenti non partecgpal
processo decisionale ma possono essere solo @insult

in

Il “Sistema di misurazione e valutazione defp@rformance individua, poi, le modalita d
misurazione dellgperformanceindividuale e organizzativa. Lperformanceindividuale dei dirigenti &
misurata sia in termini oggettivi (tenendo contgldimdicatori dellaperformancedel raggiungimento deg
obiettivi individuali assegnati e dell'inosservangelle direttive) sia in termini soggettivi (tenendonto
delle competenze professionali e manageriali, dedlpacita di valutare in modo differenziato i piopr
collaboratori e della predisposizione all’aggiormam); quella del resto dei dipendenti ¢, invece, misurata in
relazione al raggiungimento degli obiettivi indiuali e di gruppo, alla qualita del contributo agsto alla
performancedell’'unita di appartenenza, alle competenze eaiportamenti (professionali e organizzativi).
La performanceorganizzativa & misurata in relazione al gradattliazione dei piani e dei programmi,|al
livello di efficienza nellimpiego delle risorsella soddisfazione dei bisogni degli utenti e agjtindard
quali-quantitativi definiti in fase di programmarnm

La “Relazione sullaperformancg infine, evidenzia, a consuntivo, con riferimentil’anno
precedente, i risultati organizzativi e individuedggiunti in relazione ai singoli obiettivi prognanati e alle
risorse, rilevando eventuali scostamenti.

Sul piano formale la completa attuazione dellarnfa Brunetta prevedeva: 'adeguamento
degli enti locali, a cui & stato riconosciuto unpamivello di autonomia organizzati{a ai principi
di valorizzazione del merito e selettivita nelltditizione degli incentivi e la stipulazione di niiov
contratti integrativi. Dopo un’iniziale fase di Bta 'adeguamento normativo e amministrativo a

8 Bellavista e Garilli (2010); Battini (2010).
9 Artt. 16 e 31, d. Igs. n. 150/2009. Si prevedganticolare che sia introdotta la distinzione isd@ di merito in un
numero non inferiore a tre.
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livello locale & stato recentemente completatd livello regionale, il panorama emerso risulta
estremamente variegato e divergente rispetto alrqudi riferimento nazionale in relazione ai tratti
caratterizzanti il rapporto tra politica e ammiragioné”, tuttavia in materia di valutazione le leggi
regionali costituiscono ucorpuscomune modellato sulle linee individuate a livedtatale.

L’adozione dei contratti integrativi ha, invecegisdrato forti rallentamenti dovuti al blocco
della contrattazione collettiva nazionale, del fortkl salario accessorio e degli effetti economici
delle progressioni di carriera senza possibilitaretiupero (previsto dal d. I. n. 78 del 2010 e
successivamente prorog#joe alla non differenziazione del trattamento salardei dipendenti in
fasce di merito (decisa dall'intesa tra il Govem@isl, Uil e Ugl del 4 febbraio 202°F) Il d. Igs. n.
141 del 2011 ha rimandato la differenziazione betiva in fasce per i dipendenti alla nuova tornata
contrattuale, che, appunto, non & stata ancoraasalat

Nelle more, sono pero intervenute modifiche nomeatche hanno inciso su due dei
meccanismi utilizzati dalla riforma per garantire dorretto funzionamento del sistema di
misurazione e valutazione delp@rformancei) & stata modificata la disciplina della revocaldeg
incarichi dirigenziali, prevedendo nuovamente lasgiilita revocare l'incarico per esigenze
organizzative, indipendentemente dai risultati raite nella valutazione (disciplina che si applica
anche a livello localéy; ii) con il d. I. n. 90 del 2014, convertito in |. 114 del 2014, i compiti
dellA.N.AC. in materia di misurazione e valutazeomlellaperformancesono stati trasferiti al

0 V. http://www.anticorruzione.it/wp-content/uploads/LEGREGIONALI-sintesi-CiVIT.pdfGli enti locali hanno
adottato nuovi sistemi di valutazione con approctversi, utilizzando prevalentemente gli strumerdti
programmazione e controllo gia offerti dal Testicardegli enti locali. Tra i sistemi di programmazé ha assunto un
peso rilevante il piano esecutivo di gestione (PEG)

> Solo alcune regioni si sono uniformate alle diggiosi della riforma Brunetta attinenti alla puliita preventiva dei
criteri di conferimento. In molte regioni, le motaldi affidamento degli “incarichi di maggioregilanza” si basano su
criteri fiduciari. Quasi in tutte le regioni, il ggetto competente a conferire gli incarichi & indlinato nella giunta.
Anche rispetto alla durata, al rinnovo e alla mama@nferma si registrano soluzioni differenti aeillano tra la
previsione di una durata massima di cinque annigemza determinazione di un limite minimo) allays®ne di una
durata compresa fra tre e cinque anni. Notevoferihze si registrano anche per la disciplina dedleoca (in cui
tuttavia & prevalente il riferimento a esigenzeaorgzative o buon funzionamento dell’amministragipndelle
qualifiche dirigenziali, dell'accesso alla dirigene dell’estensione dellgpoils systemCfr. D’Alessio (2012); Cerase
(2013).

2 Con il d.P.R. n. 122 del 2013 il blocco della cattazione collettiva (per la sola parte economéajato prorogato
fino al 31 dicembre 2014.

%3 Con lintesa del 4 febbraio 2011 si & previstopamticolare, di non differenziare il trattamenéesiale dei dipendenti
in relazione ai risultati dellperformanceindividuale e di garantire I'erogazione dellamnene della retribuzione
(anche nella sua componente di risultato) perceilzanno precedente.

> Art. 6 del d. Igs. n. 141 del 2011. Il decreto hmparticolare, rinviato alla prossima tornata tcattuale:i) la
destinazione della quota prevalente della retrimziaccessoria alla produttivita individuaiig; il collegamento fra
trattamento accessorio dei dirigenti e risultatewdti; iii) la determinazione del bonus annuale delle eqtadle del
premio annuale per l'innovazione. Ha comunque passsibile, nelle more dei rinnovi contrattuali,tifizzo di altre
risorse destinate all’erogazione dei premi (comevigto dall’art. 16, 5° comma, d.l. n. 98 del 20tdbnvertito con
modificazioni in |. n. 111 del 2011). V. Corte dxinti, Relazione sul costo del lavoro pubblico 20E1a partire dal 1°
gennaio 2015 che le amministrazioni hanno potuttizzare, previa adozione dei contratti integratil@ “risorse
aggiuntive” che nel corso degli ultimi anni hanmx@amulato (derivanti da risparmi di spesa e daflesazioni dei
rapporti di lavoro) per le progressioni economiehper incrementare le risorse da destinare ahingthto accessorio
del personale. Infatti, con la legge di stabili@l2 (art. 1, comma 254, |. n. 190 del 2014), sauddato, & stato
ulteriormente prorogato il blocco della contrattemd collettiva (e I'aumento dell'indennita di vazarcontrattuale) per
tutto il 2015, dall’altro, non sono state prorogkalisposizioni sul blocco del trattamento ecoramméomplessivo dei
singoli dipendenti, delle risorse del trattamentoessorio e degli effetti economici delle progressidi carriera.ll
nuovo avvio della contrattazione integrativa hatgtoral definitivo adeguamento alle disposiziomtemute nel d. Igs.
n. 150/2009.

5 Art. 9, comma 32 del d.1. n. 78 del 2010 convertito con modificazioni in 1. n. 122 del 2010; art. 1, comma 18 del d. 1.
n. 138 del 2011, convertito in |. n. 148 del 20R&r I'applicazione della norma a livello regionaeyeda il documento
approvato il 10 febbraio 2011 dalla Conferenza edeRegioni e delle Province autonome, consultabile i
http://www.regioni.it/sanita/2011/02/25/linee-inpeetative-d-1-7810-per-spese-personale-regioni#e-46781/
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Dipartimento della funzione pubblica, con consegeigerdita dell’indipendenza dell'organismo di
controllo sul funzionamento del sistema comples&ivo

4. Il iconoscimento del merito: un’analisi enpirica delle retribuzioni di risultato

Le norme in vigore prevedono che la retribuzioné diégenti sia composta da: una
retribuzione minima fissata dal Contratto ColledtiiNazionale del Lavoro (“retribuzione
tabellare”); una parte determinata in relaziongnatirico conferito al dirigente che a sua volta si
compone di una parte fissa determinata dal CCNetribuzione di posizione, parte fissa”) e di una
variabile determinata da ciascun ente in relazialte risorse disponibili nell’apposito fondo
(“retribuzione di posizione, parte variabile”); ur@mponente premiale assegnata a ciascun
dirigente a seguito della valutazione dedkerformanceindividuale (“retribuzione di risultato”); e
infine gli importi corrisposti a titolo di retribiane individuale di anzianitd (RIA) ed eventuali
assegni di indennita integrativa o personali. NpHassi il peso relativo di queste voci stipendiali
varia considerevolmente tra comparti e tra singoteministrazioni, risentendo dell'instabilita e
della frammentarieta del quadro regolamentare desoel paragrafo precedente.

Utilizzando i dati pubblicati sui siti internet itsizionali dei ministeri e delle regioni a
statuto ordinarity, analizziamo la distribuzione delle retribuzionrigultato erogate ai dirigenti per
il 2012 al fine di mettere in luce I'attuale diffita di realizzare un’effettiva differenziazionelau
base del merito.

4.1 I ministeri

E stato possibile ricavare le informazioni relatiae retribuzioni di risultato erogate a
ciascun dirigente per otto ministeri su 12: ecoramifinanze, giustizia, infrastrutture e trasporti,
interno, istruzione universita e ricerca, lavorgaitiche sociali, politiche agricole alimentari e
forestali, salute. Rimangono dunque esclusi dalliani dirigenti in carica presso i ministeri di:
affari esteri, ambiente, beni culturali e difesacampione cosi ottenuto €& costituito da 2,159
dirigenti distribuiti tra gli otto ministeri comadlicato nella tabella®f Dei 2,159 dirigenti censiti,

il 5 per cento ¢ qualificabile di prima fascia, il 76,3 per cento di seconda; mentre per il restante 18,6
per cento non & possibile individuare la fasciappiartenenza

Tabella 1: Distribuzione dei dirigenti censiti pelinistero di appartenenza.

Ministero Numero di dirigenti Quota percentuale Pecentuale cumulata
Agricoltura 84 3.89 3.89
Economia 601 27.84 31.73
Giustizia 615 28.49 60.21
Infrastrutture 186 8.62 68.83
Interno 155 7.18 76.01
Istruzione 239 11.07 87.08
Lavoro 148 6.86 93.93

Salute 131 6.07 100.00
Totale 2,159 100.00

S Art. 19, commi 9 ss., del d. I. n. 90 del 201@nwertito, con modificazioni, dalla |. n. 114 dél12.

" L'art. 21, comma 1, della I. n. 69 del 2009 havis®® I'obbligo delle amministrazioni di pubblicaseii propri siti
internet in attuazione dei principi di trasparenza e dbim amministrazione, durriculum vitaee i dati relativi alle
retribuzioni erogate a ciascun dirigente.

%8 || campione si riferisce esclusivamente ai dirifjém carica presso i ministeri e le loro articatas territoriali. Sono
invece esclusi i dirigenti scolastici.

%91 402 dirigenti che non riusciamo a classificappartengono principalmente al ministero della ggisst che utilizza
metodi di classificazione diversi da quelli dedfrianinisteri, individuando figure professionapecifiche.
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La tabella 2 mostra 'ammontare medio delle retzibni percepite dai dirigenti per voce
stipendiale e la quota del totale rappresentataiascuna di esse. In media la retribuzione di
risultato & pari a circa il 9 per cento della fatdione totale per i dirigenti di prima fascia elal
per cento per quelli di seconda fascia (Tabella 2).

Tabella 2: Retribuzioni dei dirigenti ministeriafper fascia stipendiale.

1° Fascia 2° Fascia
Tabellare 56,510.2 43,493.3
(8,969.7) (3,420.9)
[30.36] [48.64]
Posizione Fissa 36,309.2 12,113.7
(98.5) (600.6)
[19.51] [13.55]
Posizione Variabile 72,614.5 16,703.8
(24,585.3) (5,560.4)
[39.01] [18.68]
Risultato 16,728.6 10,643.3
(10,866.6) (8,650.8)
[8.99] [11.90]
Altro 6,264.5 3,174.9
(9,443.8) (6,680.2)
[3.37] [3.55]
Totale 18,6137.6 89,414.2
(32,055.9) (15,277)
N 109 1,903

*Medie, deviazioni standard in parentesi, quotdadedtribuzione totale in parentesi quadre.

La figura 1 mostra poi la distribuzione delle detizioni di risultato dei dirigenti ministeriali
di prima e seconda fascia.

Figura 1: Distribuzione delle retribuzioni di ristato dei dirigenti, per fascia.
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Da questo tipo di comparazione emerge un sostanabiattimento delle retribuzioni di
risultato dei dirigenti di prima fascia. La pocaiadilitd osservata € poi frutto di differenira le
singole amministrazioni piuttosto che al loro intr Infatti, la variabilita all'interno di ciascun
ministero é pressoché nulla: al ministero del laviadirigenti di prima fascia ricevono 10,329 euro
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(in cinque casi su 19) oppure 11,591 (13 casi 9usiBo un dirigente ha ricevuto 988 euro; al
ministero della salute 11 dirigenti di prima fasea 12 hanno ricevuto 31,932 euinfine, al
ministero delle politiche agricole sei dirigenti deci hanno ricevuto 35,000, tre 38,000 e solo uno
ne ha ricevuti 75,000.

La variabilitd & invece maggiore se si guardara&tgbuzioni dei dirigenti di seconda fascia,
soprattutto in alcuni ministeri, quali giustiziafriastrutture e istruzione (figura 2.1 in appenyite
altri ministeri invece la retribuzione di risultatévogata nel 2012 é stata pressoché uguale pier tutt
al ministero dell’economia tutti i 509 dirigenti di seconda fascia hanno ricevuto 6,879 euro; al
ministero del lavoro, 118 su 122 hanno ricevutd 5,duro.

E’ invece interessante notare che si riscontrariferdnze significative nei livelli delle
retribuzioni di risultatdra i diversi ministeri: ad esempio, la retribuzioneidultato di un dirigente
del ministero della giustizia € in media pari a quinto di quella ricevuta da un dirigente del
ministero dell’istruzione.

4.2 Le regioni a statuto ordinario

by

La stessa analisi € stata replicata per i dirigémticarica presso le regioni a statuto
ordinarid®. La tabella 4 mostra la ripartizione dei dirigerdi le 15 regioni.

Tabella 3: Distribuzione dei dirigenti per regione

Regione Numero di dirigenti  Quota percentuale Peraguale cumulata
Abruzzo 89 4.42 4.42
Basilicata 64 3.18 7.60
Calabria 148 7.36 14.96
Campania 245 12.18 27.14
Emilia Romagna 185 9.19 36.33
Lazio 204 10.14 46.47
Liguria 81 4.03 50.50
Lombardia 182 9.05 59.54
Marche 52 2.58 62.13
Molise 74 3.68 65.81
Piemonte 132 6.56 72.37
Puglia 141 7.01 79.37
Toscana 125 6.21 85.59
Umbria 64 3.18 88.77
Veneto 226 11.23 100.00
Totale 2,012 100.00

La regione col numero piu elevato di dirigenti, &b, &€ la Campania, seguita dal Veneto,
con 226 dirigenti, dal Lazio, con 204, dal’lEmiRomagna, con 185, e dalla Lombardia, con 182.
In queste cinque regioni € dunque impiegato cilc®2 per cento del totale dei dirigenti.
Rapportando tali numeri alla popolazione residedeamediato vedere come vi siano economie di
scala nella gestione degli enti che portano adeauarpiu elevato numero di dirigenti, in rapporto
alla popolazione, nelle regioni piu piccole (fig@a

® Anche in questo caso il campione include esclusemte i dirigenti in carica presso I'ente regiomscludendo i

dirigenti sanitari (in carica presso aziende osjiedae ASL).
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Figura 2: Dirigenti Regionali in rapporto alla popazione.
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La figura 3 mostra la distribuzione delle retribumi dei dirigenti censiti: a sinistra le
retribuzioni totali, a destra quelle di risultata figura 2.3 in appendice riporta questa distribne
per regione). | due istogrammi evidenziano comeetabuzioni totali abbiano una distribuzione
abbastanza regolare, anche se fortemente conegntrantre le retribuzioni di risultato mostrano
una distribuzione molto piu irregolare, con picglairticolarmente alti sulla coda destra. Questo
sembra suggerire un uso improprio della componeetabutiva discrezionale, che tende ad
attestarsi in maniera uniforme sui livelli piu edgiv

Figura 3: Distribuzione retribuzioni totali (sinist) e retribuzioni di risultato (destra).
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La tabella 4 riporta I'ammontare delle retribuzigmercepite dai dirigenti regionali. In
media, il peso della retribuzione di risultato tatlale percepito da ciascun dirigente, ammonta a
circa il 16 per cento ed e piu elevato di quellodiegenti ministeriali. Anche la retribuzione mad
cong?pllessiva dei dirigenti regionali & piu elevatauaella dei dirigenti ministeriali di circa 10 rail
eur

®1 Tale differenza non appare invece tra le retribnizidel totale del personale. Secondo RGS esse stat® pari a
29,693 euro medi nei Ministeri e a 29,543 euro nmetle Regioni ed Enti Locali.
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Tabella 4: Retribuzioni dei dirigenti regionali, peoce retributiva.

2° Fascia
Tabellare 48,059.4
(18,995.4)
[48.23]
Posizione 42,355
(18,728.4)
[42.51]
Risultato 15,874
(5,662.9)
[15.93]
Altro 1,234.1
(6,043.8)
[1.24]
Totale 99,642.8
(22,975.7)

N 1,926

*Medie, deviazioni standard in parentesi, quotdededtribuzione totale in parentesi quadre.

Per quanto riguarda la variabilita delle retribumiali risultato all’interno di ciascuna
regione, la maggior parte delle regioni prevede shie o tre livelli di retribuzione di risultatodA
esempio, la regione Veneto, riporta sul proprio wiebdi prevedere solo tre livelli di retribuzioni di
risultato che differiscono poco I'uno dall’altro;9D0, 9,200 e 11,000 euro. Secondo i dati da noi
raccolti, in questa Regione, il 43 per cento degdnti ha ricevuto il minimo, il 20 per cento ha
ricevuto 9,200 euro e il 27 per cento ha riceviaaifra massima (un restante 6 per cento ha
ricevuto poi cifre piu elevate, sia di tabellara d€i risultato). Scarsa variabilita si riscontrataatra
i dirigenti di Liguria, Lazio e Toscana. Alcune rewgj, tuttavia, hanno differenziato in maniera
sensibile i premi per i loro dirigenti: in Pugliper esempio, la distribuzione delle retribuzioni di
risultato non si discosta molto da una distribugianrmale (figura 2.3).

Confrontando le diverse regioni, in modo analog@uanto osservato per i ministeri,
emergono significative differenze nei livelli deltetribuzioni di risultato erogate: in Molise, ad
esempio, la retribuzione di risultato media e spata a 30,212 euro, in Liguria a 10,290.

Per valutare se le retribuzioni di risultato risgono a caratteristiche osservabili dei
dirigenti, abbiamo stimato un’equazione minceriaha pone in relazione le retribuzioni di risultato
percepite dai dirigenti regionali con le informazi@strapolate dai lorourriculum vitaé® Tra le
variabili esplicative sono inserite: eta, geneneello di istruzione (diploma, laurea o titoli pest
laurea), anzianita lavorativa, anzianita pressotégeventuali esperienze lavorative precedenti nel
settore pubblico, nel privato o all’estero. Infigestato aggiunto un indicatore mhatchingtra la
formazione del dirigente (disciplina di laurea) sdttore di attivita lavorativa. Statistiche détsime
relative a queste variabili sono riportate nellzetta 2.1.

| risultati della regressione, presentati nellaetEb5 mostrano che I'eta del dirigente € la
principale determinante della sua retribuzioneisliltato: ogni anno di eta in piu determina un
aumento della retribuzione di risultato del 6 pemto circa, con rendimenti decrescenti. Il possesso
di un titolo di studio post-laurea, la conoscengedledlingue straniere, le esperienze lavorative
pregresse, invece, non incidono sulla retribuzidingsultato. Neanche le competenze tecniche del
dirigente sembrano avere un peso: i dirigenti ébeprono cariche nei settori affini a quello di
laurea ricevono una retribuzione di risultato @aguella degli altri (variabilematch”).

%2 Le informazioni tratte daturriculum vitaesono state raccolte per un campione casuale gefmlazione dei
dirigenti regionali, pari a circa il 75 per centr¢a 1500 dirigenti). Tali informazioni sono stdégate a quelle sulle
retribuzioni sulla base del nome, cognome e regitahelirigente.
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Tabella 5: Stima delle determinanti della retribarzé di risultato dei dirigenti regionali.

1) 2 3) 4) 5) (6) )
Genere 0.023 0.020 0.021 0.022 0.022 0.034 0.032
(0.017) (0.017) (0.017) (0.017) (0.017) (0.025) ogB)
Eta 0.005***  0.066** 0.064** 0.063** 0.063** 0.086 0.0%*
(0.002) (0.031) (0.031) (0.032) (0.031) (0.055)  0HT)
(Eta)~2 -0.001** -0.001* -0.001* -0.001* -0.001 -0.001
(0.000) (0.000) (0.000) (0.000) (0.001) (0.001)
Titoli post-laurea -0.020 -0.019 -0.020 -0.032 -0.033
(0.024) (0.024) (0.025) (0.037) (0.037)
Inglese -0.007 -0.007 0.030 0.029
(0.028) (0.028) (0.043) (0.043)
Match 0.009 0.008 0.004
(0.017) (0.026) (0.027)
Anzianita lavorativa 0.016 0.017
(0.012) (0.013)
(Anzianita lavorativa)"2 -0.000 -0.000
(0.000) (0.000)
% carriera presso l'ente 0.027 0.004
(0.072) (0.081)
Incarichi nel privato -0.019
(0.033)
Altri impieghi pubbilici -0.009
(0.034)
Consulenze al pubblico 0.048
(0.065)
Effetti fissi regionali si Si Si Si Si Si Si
N 916 916 905 905 905 451 438
R-squared 0.5037 0.5083 0.5070 0.5070 0.5072 0.4388 0.4384

Robust standard errors in parentheses
** n<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

5. Alcune valutazioni sull'assetto attuale

L'analisi empirica svolta mostra, dunque, che lesnza della valutazione della
performancedella dirigenza si € rivelata deludente. Comeatoggia sottolineato, la valutazione dei
dirigenti rappresenta lo snodo cruciale per il etior funzionamento di un modello di incentivi: da
essa dipendono sia il collegamento tra premio (t@oizeo di carrierra) e risultato raggiunto - e
quindi l'affermarsi di un principio di merito - sidlequilibrio che si instaura tra politica e
amministrazione. Solo se la valutazione consisteurin accertamento di risultati e capacita,
linstabilita dell’incarico non si trasforma in “pcarizzazione”, con ricadute negative
sull'imparzialita e la qualita dell’'azione ammintiva.

In generale, puo dirsi che, a partire dalle riforatottate negli anni novanta, I'ltalia si
ampiamente ispirata al modello anglosassone, edavaihito dall'uso di sistemi di misurazione e
valutazione dellgperformanceaccoppiati a incentivi di natura economica. Tu#amon ne ha
condiviso alcuni aspetti “strutturali”. In partiesk, il legislatore italiano non ha separato
I'attribuzione delle attivita di indirizzo politicdai compiti “operativi’ (intesi principalmente cem
servizi da rendere alla collettivitd) cosi come/eice, € avvenuto nel Regno Unito, in cui le prime
sono prevalentemente affidate ai dipartimenti seleonde alle agenzie. La separazione funzionale
e strutturale e la specializzazione delle agenpigsentono di individuare piu chiaramente gli
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obiettivi da assegnare a queste ultime e aidogani di vertice; la separazione funzionale consente,
inoltre, di riconoscere amanagerposti a capo delle agenzie un elevato livello dioaomia
operativa e finanziaria. Inoltre, in Italia il ssta di misurazione e valutazione dele&aformances
stato “innestato” in un contesto di regolaziond’@delbne amministrativa e dei profili gestionali e
organizzativi tradizionalmente piu pervasiva diltpupresente nel Regno Unito.

D’altro canto, il sistema amministrativo italiano che si & originariamente ispirato al
modello francese, con cui continua a condividereural tratti qualificanti - non ne ha mai
fortemente condiviso il profilo regolamentare che garatterizza la dirigenza francese, ovvero il
rigoroso processo di selezione che garantiscerésgp di professionalita con competenze e
reputazione particolarmente elevate (Cfr. BoX.2)

Box 2. — Esperienze straniere
- I modello britannico

Il modello britannico, che al pari di quello itali@a presenta una netta separazione tra sfera poditifera
amministrativa (assegnata alle agenzie), continb@sarsi — seppur in maniera meno accentuatatosale
passato - sul tradizionale principio della “res@dilta ministeriale” secondo cui i ministri sono
responsabili nei confronti del Parlamento anchelpegestione del dipartimento di cui sono a caee
I'implementazione delle politiche pubbliche.

—

Le amministrazioni pubbliche dispongono di organicdntrollo interno indipendenti (uffici daudit).
L’ accountabilitydell’azione politica e amministrativa verso I'esie € garantita attraverso l'attivita svolta
dal National Audit Office (NAO) - autorita indipeandte che, per conto del Parlamento, esamina ilegem
di public spendinglelle amministrazioni pubbliche e aiuta i diriggnibblici a migliorare Igperformances
I'offerta di servizi, a livello nazionale e localee dall’accessibilita totale ai dati inerenti ilnfzionamentd
delle amministrazioni, secondorfeedom of Information Act

Nel 1996 e stato formalmente costituitoSknior Civil ServicgSCS), allo scopo di attrarre persongle
altamente qualificato per ricoprire le posizionicai delle amministrazioni pubbliche e delle ager
attraverso un sistema semplificato, veloce e tbdssidel percorso di carriera. Fanno parte del SICS:
permanent secretarie@osti a capo dei dipartimenti) e altre figureiginziali apicali (come deputy
directorg. | membri del SCS sono nominati dal ministro cetepte e sono sottoposti a un sistema di
valutazione articolato in fasce di merito. La vakibne da luogo a una graduatoria a cui e legasa un
diversa struttura salariale, compresa tra un limiteimo e uno massimo. La valutazione tiene cormtb| d
grado di raggiungimento degli obiettivi assegnateé diversi comportamenti tenuti ed € formulatias
base della guida redatta dal Cabinet Office. Itesim retributivo € definito all'interno dei singc
dipartimenti e delle singole agenzie, ma sulla whaema quadro di regole comuni. La dinamica salaré
monitorata dal Senior Salaries Review Body (SSRB)anismo indipendente i cui membri sono hominati
dal Primo ministro.

=c

Il ricorso alla dirigenza “fiduciaria” (che puo ese rimossavhithout noticee without giving reasons
riguarda prevalentemente le figure di stretta twoltazione dei ministri (glspecial adviselsa cui sono
preclusi poteri esecutivi, di gestione e di spesa.

Tra gli anni settanta e gli anni ottanta, nel Regihoto & stata effettuata una vasta opera di rewesi
organizzativa con cui sono state separate chiartamen“fisicamente”) le funzioni di indirizzo pdlib
(assegnate ai dipartimenti) da quelle “operativaSségnate alle agenzie). | rapporti tra dipartimer
agenzie sono regolati da convenzioni o accordiHquada separazione delle funzioni ha consentito di
attribuire ai CEO posti a capo dellgeazie un elevato livello di autonomia operativa e finanziaria; inoltre,
la maggiore specializzazione delle agenzie ha cwisali assegnare ai CEO obiettivi gestionali giiari
anche allo scopo di accrescerne la responsabiiaeae di introdurre incentivi di tipo economico.

—*

La programmazione si basa su un sistema negozigleasgsicura un elevato livello di condivisione degl

%3 Cimino (2009).
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obiettivi tra i dipartimenti e le agenzie, il PrimMdinistro e il dipartimento del Tesoro. In partiace, per
ciascun dipartimento e definito un gruppo di azionirelazione alle priorita politiche individuate le
relative modalita di implementazionBdpartmental Business PlarCiascul azione ha una scadenza; in
caso di mancato raggiungimento dell’'obiettivo entréermine fissato i dipartimenti devono fornira
motivazione. | piani sono soggetti a modificheétarione alle priorita politiche che emergono reko del
tempo. Sulla base di quanto stabilito mpartmental Business Plasono definiti i Service Delivery
Agreementhe individuano input, output e target di procedsiodipartimenti.

- Il modello francese

Anche in Francia continua ad avere un forte pepdricipio della “responsabilita ministeriale”, seclo cui
i ministri hanno la responsabilita non solo delliazione dell'indirizzo politico ma anche della gese
amministrativa dei dicasteri che dirigono.

| dirigenti pubblici sono sottoposti gerarchicangeligli organi esecutivi cui spetta adottare gli ettie
impegnano I'amministrazione verso |'esterno. Tutdialta burocrazia ha un forte potere nell’assone
delle decisioni che deriva principalmente dai ragpgrmeccanismi di selezione, che rappresentanoatio f
caratterizzante della regolazione della dirigenzdbfica francese. L'alta burocrazia e, in partioela
formata nellEcole Nationale d’Administratio(ENA) e nei Politecnici: la frequenza a tali saicbnsente
ai loro allievi, una volta conclusa la formazioméziale, 'immissione negrands corpsLo svolgimento
della carriera all'interno degrands corpsavorisce la formazione di una classe dirigentenctata da una
forte identitd e specializzazione professionaleaeudo spiccato spirito di corpo. Tra politica eaalt
amministrazione vi € un rapporto di elevata interessione (si parla di una politicizzazione deliazione

pubblica e nello stesso tempo di un forte infludisguesta sulla politica).

Tra il 1983 e il 1984 ¢é stata prevista la posgibitier il governo di attribuire incarichi di natdiduciaria.
Gli emplois a la discrétion du gouvernemanh sono sottoposti al regime giuridico dédaction publique
e possono essere revocati discrezionalmente dassorgano che effettua la nomina. L'area fidieisi
estende al livello dirigenziale inferiore a quadicettamente in contatto con I'organo politico drtice.

Con la riforma delle leggi finanziarie del 2001o{ Organique sur les Lois de FinaneeLOLF) é stato
introdotto un sistema di valutazione volto a vesfe il raggiungimento di risultati e si & garantitna
stretta coerenza tra la programmagzione finanzeagaella strategica.

In applicazione della LOLF, le leggi di finanza jliba sono strutturate in missioni, programmi eoaiziLe
missioni, che possono riferirsi a uno o piu ministeomprendono un insieme di programmi che cormwT
a una determinata politica pubblica (es. sicurepmditica estera, cultura, difesa, giustizia, polie
territoriali). Per ciascun programma sono previgli obiettivi ai quali collegare gli indicatori d
performance Allo stesso tempo, all'interno dei programmi saatocati i fondi disponibili per la lorg
realizzazione. La riforma costituzionale del 20GBdsplicitamente inserito la valutazione delle tpdie
pubbliche tra le funzioni del Parlamento e previdtd meccanismi volti a garantirne I'esercizio diegta
funzione. L'applicazione della LOLF ha consentitaafforzare il livello diaccountabilityrichiesto agli alti
dirigenti e di introdurre successivamente sisteonmhBli di valutazione delle prestazioni. La valitae
delle prestazioni dirigenziali avviene, in parten@, con cadenza annuale; il ministro competeniigava
direttori centrali i quali valutano, a loro voltadirigenti del proprio dipartimento. La valutazemelle
prestazioni dei direttori centrali avviene in bastee parametri) i risultati individuali attestati da indicatori
qualitativi (sia di output sia di outcomei) la qualita delle attivita svolte dal dipartimertioappartenenzg;
i) la valutazione delle condizioni ambientali e grigaative esogene.

Il ministro competente, supportato da un comitaty fe remunerazioni, provwede alla valutazione
complessiva, rimuovendo, in caso di prestazionodadsgsfacenti, I'incarico dei dirigenti apicali (ditori
centrali).

Nello specifico, lo scarso funzionamento del sistemn valutazione dei dirigenti pubblici
italiani e stato determinato dalla combinazionéfditori strutturali” che attengono al “disegno”
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regolamentare e di carenze nel modo in cui sorie atécolate alcune componenti su cui il sistema
si fonda.

Tra i principali “fattori strutturali” vi € in prira luogo I'aver basato il modello di valutazione
su regole rigide e farraginose che si applicanonodo indifferenziato, indipendentemente dalla
dimensione e dal tipo di attivita che svolgononenainistrazioni pubbliche. Non si &, in particolare,
tenuto conto che queste ultime svolgono funziofféinti con modalita diverse e un diverso grado
di misurabilita e confrontabilita degli output. @e messo in evidenza nel secondo paragrafo, a un
estremo, si collocano gli uffici che svolgono fumai di natura piu regolamentare, che agiscono in
una condizione di “monopolio” e fronteggiano un piévato livello d'incertezza del contesto e di
instabilita delle preferen2®e all'altro quelli che erogano servizi alla colleitd in modo
sostanzialmente stabile e simile su tutto il teriif®.

Un secondo elemento di debolezza “strutturalelidgdianto regolamentare nasce dal fatto
che il processo di valutazione della dirigenza shg a chiusura del ciclo di gestione della
performance Pertanto il suo funzionamento e condizionatoededirenze delle diverse fasi di cui il
ciclo si compone. Pesa, soprattutto, la carentgraromazione degli obiettivi strategici e operativi
e, di conseguenza, la scarsa capacita dei piamddiiduare obiettivi chiari e raggiungibili da
assegnare alle strutture e ai singoli. Inoltre, morsufficientemente garantita la coerenza tra
programmazione strategica (dei singoli ministerijpmgrammazione finanziariéSulla scarsa
capacita di programmazione incide anche la presezdifetti di coordinamento tra le varie
amministrazioni coinvolte dovuti a un’eccessivanfraentazione delle competenze.

Gia il “Rapporto generale sull'avvio del ciclo giéstione dellgperformance2012” formulato
dal’A.N.AC.%° segnalava che: gli obiettivi strategici e opelatbontenuti nei piani della
performanceformulati dai ministeri per il triennio 2012-201#ultavano poco comprensibili; solo
nel 30 per cento dei casi vi era una piena assoora le risorse economiche previste nella nota
integrativa al bilancio preventivo e gli obiettigtrategici; era spesso assente o carente
lindividuazione del contributo e degli obiettivpscifici attribuiti alle articolazione periferiche
Per quanto concerne gli enti locali minori, 'asattondotta dalla C.I.V.L.T. nel 2011 su 15 comuni
metropolitani segnalava) la frammentazione degli obiettivi (strategici,eogativi e individuali),
contenuti in diversi documentit) I'uso spesso parziale di indicatori e target rjn non erano
presenti per tutti gli obiettivi e i secondi pettiwli indicatori); iii) la prevalenza di indicatori di
processo (che si configuravano come una descrizietie attivita e delle fasi temporali previste),
piuttosto che di risultatd. A differenza dell'ltalia, nel Regno Unito, il presso negoziale che
caratterizza la fase di programmazione consente pimafacile individuazione degli obiettivi
(strategici e operativi) e delle risorse necesgagreperseguirli attraverso il coinvolgimento dititu
gli attori interessati. Mentre la Francia si € dmpo dotata di un sistema articolato che assieura |

® La complessita del contesto esterno & stata adentimarcata negli ultimi anni per effetto delflilenza sul
decisore politico della regolamentazione europédalke nuove tensioni scaturite dalla crisi finanziad economica e
dell'instabilita politica.

% Sestito (2015)

% || rapporto & consultabile ihttp://www.anticorruzione.it/wp-content/uploads/Rapto-generale-sullavvio-del-ciclo-
di-gestione-della-performance-20126.pdf

®Inoltre, nella maggior parte dei piani erano rtatirsolo gli obiettivi organizzativi dei dirigendii | fascia e solo in
pochi erano riportati anche quelli per i dirigeditill fascia e per gli organi di staff (come il gaétto del ministro).
Molto spesso si riportavano le strutture organizeatli riferimento per ciascun obiettivo senza aade il soggetto
responsabile; quando alla realizzazione dell’obiettivo concorrevano piu strutture, risultava estremamente difficile
risalire agli obiettivi assegnati a ciascun dirigen

%8 v il “Rapporto generale sul ciclo di gestione dellerformance011 nei comuni metropolitanitelativo ai comuni
di Bari, Bologna, Cagliari, Catania, Firenze, GemoWessina, Milano, Napoli, Palermo, Reggio CambRoma,
Torino, Trieste, Venezia, consultabile irhttp://www.anticorruzione.it/portal/rest/jcr/repdsry/collaboration/
Digital%20Assets/anacdocs/Attivita/ArchivioStorigmhitoraggio/RapportiGeneraliPerformance/Rapportd-siclo-
della-performance-2011-nei-Comuni-metropolitaniX.pd
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coerenza tra programmazione strategica e finamziatiraverso l'individuazione, nelle leggi di
finanza pubblica, di missioni, programmi e aziorniua associare le risorse necessarie per la loro
realizzazione (cfr. Box 2).

Un terzo fattore attiene alla scarsa autonomiaiggese e organizzativa riconosciuta ai
dirigenti. A partire dalla riforma Brunetta — in sora ancora piu accentuata di quanto avveniva
precedentemente — il legislatore ha assunto unoagior di tipo “dirigistico” nei confronti dei
dirigenti, imponendo loro una serie cospicua diligibi giuridici attraverso cui condurre la propria
attivita. Quest’ultima e apparsa, infatti, partaxwhente condizionata da prescrizioni legislative ch
fissano in modo puntuale i percorsi da seguire goimgono una serie cospicua di obblighi il cui
mancato adempimento comporta I'attivazione di digeforme di responsabilita amministrativa,
talvolta particolarmente gravose, facendo sordetschio che I'attenzione dei dirigenti si focaliz
prevalentemente sul rispetto delle proceffurk perimetro della responsabilita risulta pit dmp
rispetto a quello dell’autonomia effettivamenteonosciuta ai dirigenti. La riduzione dell’ambito di
autonomia dirigenziale & stata oggetto anche diemosn interventi adottati recentemente. E
particolarmente evidente nella legislazione in matei spese e controlli adottata allo scopo di
ridurre la spesa pubblica ed evitare il sorgeréedomeni corruttivi. In particolare, la riduzione
della spesa pubblica & stata ottenuta prevalentemagiraverso divieti e forti appesantimenti
procedurali per le scelte di gestione (si pendblatco delle assunzioni, ai vincoli in materia di
progressioni di carriera e incarichi di responsghihgli obblighi procedurali in materia di mohalj
alla politica restrittiva in materia di consulengecollaborazioni, al blocco della contrattazione
collettiva)’®. In definitiva il legislatore ha sempre pit “impo%s le modalita di svolgimento
dell'attivita dirigenziale attraverso una progressiamministrativizzazione” dell’azione pubblica,
che non consente di adottare adeguate politicin@zdbnalizzazione e valorizzazione del personale
(tra cui il riconoscimento di premi per i pitl mesibli)’* e rischia di “irrigidire” la conduzione
dellazione pubblica e di “snaturare” la privatizeasne del lavoro pubblico che si era voluto
perseguire dai primi anni novafta

Lintero processo di valutazione risente, poi, dotgri d’intervento e condizioni
d’'indipendenza degli organismi di valutazione irgui. Come gia messo in evidenza, i poteri di
indirizzo e coordinamento delle funzioni di valutae sono assegnate al Dipartimento della
funzione pubblica che ha solo poterindoral suasiore non sanzionatori; i membri degli OiV, pur
sottoposti al rispetto di requisiti di professiatiak indipendenza, sono nominati dai rappresentant
del vertice esecutiVd e hanno solo poteri di propo&ta Sul corretto funzionamento del
meccanismo valutativo ha inciso, infine, la podgédi non confermare e revocare anticipatamente
gli incarichi indipendentemente dagli esiti negatilella valutazione, per motivi attinenti alla
riorganizzazione interna. Come gia evidenziato’ax&llisi relativa ai motivi di insuccesso delle
riforme degli anni novanta, tale possibilita, ole“svuotare” di significato il procedimento di
valutazione, potrebbe spingere i dirigenti a “prsgaai voleri e alle indicazioni dei rappresentant

%9 Nicosia (2010)Borgogelli (2011).

% Si pensi, a titolo esemplificativo, alle disposizi contenute nel d. |. n. 101 del 2013, convexita modificazioni in
L. n. 125 del 2013; nella 1. n. 220 del 2010 (legge di stabilita 2011) che ha introdotto il blocco delle assunzioni filo a
2013 (trend che peraltro si ¢ avviato gia dal 2008, con il d. 1. n. 112 convertito con modificazioni dalla 1. n. 133); nel d.
I. n. 78 del 2010 che ha introdotto il blocco dedttamento economico complessivo dei singoli digetid del
trattamento accessorio al’lammontare erogato ned 20degli effetti economici delle progressioncdiriera.

I D'Orta (2011).

2 Carinci (2011) Pioggia (2012).

3 A livello locale, i requisiti di professionalita iadipendenza dei membri degli OiV non sono neppattoposti al
parere preventivo del Dipartimento della funzionblgica. Cfr. D’Auria (2012).

" Al fine di innalzarne la professionalita, I'artl Hel d.P.C.M. n. 77 del 2015 ha previsto che ib Rresidente del
Collegio sia scelto tra soggetti esperti in matdripianificazione e programmazione strategica.
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politici per garantirsi una maggiore stabilita detlarico e una retribuzione di ammontare analogo
o superiore a quella gia ricev(ita

Alle carenze che derivano direttamente dallimpsarggolamentare si aggiungono quelle
che attengono al modo con cui sono state attuate@lcomponenti fondamentali del sistema di
valutazione. In particolare, gli organismi che &lrero dovuto garantire I'intero funzionamento del
procedimento di valutazione all’interno delle sitgamministrazioni (gli OiV) sembrano mancare
di risorse umane adeguate, sia sotto il profilo erico e sia professionale. Infatti, se tra le regé®
piu diffusa la composizione collegiale e il titadd studio in materie economiche, nei ministeri gli
OiV presentano nella maggior parte dei casi unapo®ione monocratica e il titolo di studio
prevalente & la laurea in giurisprudefiza

A fronte della sostanziale inefficacia del sisteattaiale, il Governo in carica ha disegnato
un nuovo piano di riforma della dirigenza pubblozan I'obiettivo di introdurre percorsi di carriera
piu meritocratici e allo stesso tempo aumentageaitio di responsabilita dei dirigenti (cfr. Box 3).

Box 3. — | piani di riforma del governo

Il 7 agosto 2015 e stata approvata la legge deied24 di riforma della pubblica amministrazione
che modifica nuovamente la regolazione della dmzgepubblica. Si tratta di una riforma organica che
modifica tutti i tratti che la caratterizzano: leodalita di reclutamento e di conferimento e revdegli
incarichi, la formazione e il sistema premidhtéa finalita principale dell'intervento & quellafdvorire un
percorso di carriera piu meritocratico, flessilglenobile, assicurando una maggiore professionaiaaea e
responsabilizzazione della dirigenza. Per delin&deeassetto “concorrenzialé):sono re-introdotti i “ruoli
unici” allinterno dei quali sono collocati i dir@nti impiegati presso le amministrazioni stataigionali e
locali’®, ii) & rimossa l'attuale distinzione in “fasce” presmisper la dirigenza stataldij) & prevista|
I'omogeneizzazione dei trattamenti retribuitivi fitamentale e accessorio) nell’ambito di ciascuforuo

In tema di conferimento degli incarichi, si propatigi) istituire delle Commissioni indipendenti p
ogni livello di governo, a cui attribuire la vedfi del rispetto dei criteri di conferimento e deffiéttiva
adozione dei sistemi di valutazione (i loro compgnearanno selezionati con modalita tali da asarie
l'indipendenza, la competenza e I'onorabilita, aaterso procedure trasparenti e scadenze diffetejizia
conferire tutti gli incarichi dirigenziali attrav&s una procedura comparativa con avviso pubblictec@nte
i requisiti e i criteri richiesti dal’amministraane, definiti sulla base di criteri generali indivati dalle
Commissioni indipendenti; l'attribuzione dellindeo dovra tener conto anche delle attitudini e edgll
competenze, delle valutazioni precedenti e dellturaaione di esperienze in amministrazioni diffeireel
candidato. Le modalita di conferimento degli inchrisaranno differenziate per i “dirigenti apicadi”per

D

r

51 dirigente che ha ottenuto una valutazione pasiha solo la garanzia di poter ricoprire un inmaformalmente di
pari livello, ma di valore economico inferiore. &ai (2011); D’ Alessio (2010); Bellavista (2011).

O Cfr. tabelle 1.1 e 1.2.

" Lintervento di riforma riguarda prevalentemeraedirigenza impiegata in tutti livelli di governoegli enti pubblici
non economici, nelle universita statali, nelle ceaméi commercio e in alcune agenzie governativeegonali
Rimarrebbero al di fuori del “sistema della dirigah i soggetti esterni a cui possono essere aiffioh@arichi
dirigenziali nei limiti, immutati, del 10 per cento per la dirigenza apicale e dell’8 per cento per quella di base;
rimarrebbero gli unici soggetti al meccanismo dspoils system

'8 Si tratterebbet) del “ruolo unico dei dirigenti dello Stato”, inicconfluirebbero i dirigenti appartenenti ai rudélle
amministrazioni statali (introdotti dall’art. 3 diell. 15 luglio 2002, n. 145), degli enti pubbli@n economici nazionali,
delle universita statali, degli enti pubblici dterca e di alcune agenzie governative e da cubkare esclusi i dirigenti
impiegati presso i settori scolastico e sanitario e il personale in regime di diritto pubblico; ii) del “ruolo unico dei
dirigenti regionali”, in cui confluirebbero i dirgnti di ruolo delle regioni, quelli impiegati negnti pubblici non
economici regionali, nelle agenzie regionali, nallemere di commercio, industria, artigianato e cadfira e della
dirigenza amministrativa, professionale e tecnica del Servizio sanitario nazionale; iii) del “ruolo unico dei dirigenti
degli enti locali”, in cui confluirebbero i dirigéinlocali e i segretari provinciali e regionali ar#ti nelle “fasce” piu
elevate. Rispetto a quanto previsto dal d. Ig80ndel 1998 (che a suo tempo aveva introdottoolorwinico), la legge
intende introdurre un ruolo unico non solo perdenanistrazioni statali, ma anche per quelle lodalprevista anche
l'introduzione di ruoli unici per la dirigenza inggata presso le autorita indipendenti.
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qguelli “di base”: i primi saranno scelti dal rapgeatante politico tra una rosa di candidati presefeati
dalla Commissione; i secondi saranno scelti dinedtate dall’amministrazione e saranno sottopostha|u
valutazione di congruita successiva da parte detissa Commissione.

La legge prevede di fissare una durata dellincanmari a quattro anni per tutti i dirigenti
(rinnovabile una sola volta, previa partecipazi@iiea procedura di avviso pubblico) e di introdutne
periodo massimo per il collocamento in disponiéjlidecorso il quale é prevista la decadenza d& woco
(il periodo non é definito). Durante il periodo dbdllocamento in disponibilita i dirigenti hanno ittiv
all'aspettativa senza assegni per assumere incamietitre amministrazioni pubbliche, per svolgetévita
lavorativa nel settore privato, con sospensiongdebdo di disponibilita; possono anche svolgetigita di
supporto presso le amministrazioni o presso entiasscopo di lucro. La revoca dell'incarico potvaemire
solo per il sorgere di presupposti oggettivi (pfemtemente riguardanti il mancato raggiungimentglid
obiettivi assegnati ai dirigenti) verificato da adelle Commissioni indipendenti. Resta tuttavabva la
possibilita di far decadere un incarico in casoridiganizzazione dell’lamministrazione. In questsa
lamministrazione & tenuta a richiedere un pardpbligatorio, ma non vincolante, alla Commissigne
indipendente competente (decorso un certo terrhjparére si intende comungue acquisito).

[¢)

D

In materia di valutazione dellperformance il legislatore delegato € chiamato a ridurre |gli
adempimenti in materia di programmazione (anchenatso una maggiore integrazione con il ciclg di
bilancio) e rafforzare i processi di valutaziondipendente per misurare il livello di efficienzaliequalita
dei servizi e delle attivita pubbliche e gli impata queste prodotti, anche mediante il ricorstaamdarddi
riferimento e confronti tra amministrazioni. Peagto, invece, attiene alla retribuzione — oltrechiedere Ia
definizione di limiti massimi del trattamento ecamoo complessivo da stabilire sulla base di criteri
oggettivi correlati al tipo di incarico — si prevedolo di fissare dei limiti percentuali alla rbtrzione di
posizione e a quella di risultato rispetto allaibeizione totalé’.

La legge affronta inoltre il tema della ridefinin® tra la responsabilita amministrativo-contabil
guella dirigenziale, richiesta per rafforzare Ipa@zione tra politica e amministrazione e percasaie
I'esclusiva imputabilita ai dirigenti della respadita per I'attivita gestionale.

1
®

6. Conclusioni

La letteratura economica ha messo in luce I'impmaadelle pratiche manageriali per il
funzionamento delle unita produttive sia nel setfaivato sia in quello pubblico. La valutazione di
tali pratiche in quest'ultimo caso risulta pero pitficile perché il peculiare ruolo drait d’'union
fra vertici politici e apparati burocratici svolttai dirigenti pubblici determina obiettivia volte
divergenti. Cio rende il disegno di un sistemandeintivi efficace particolarmente problematico.

L'evoluzione legislativa in materia di dirigenzalilica in Italia lo testimonia: a un sistema
di esclusiva responsabilita ministeriale impiegi@to agli inizi degli anni novanta, si € cercato di
sostituire un sistema basato sulla separazioneattiaita di indirizzo politico e gestione
amministrativa (“responsabilita dirigenziale”). lmogo del principio dellavanzamento di carriera
per anzianita, si € cercato di introdurre un sistelinretribuzioni fondato sul merito. Di fatto qties
obiettivi non sono stati raggiunti. Sono state oe/eintrodotte numerose modifiche che,
intervenendo sui punti nevralgici dellimpianto oégmentare, hanno incrinato i principi ispiratori
delle riforme. Anche la riforma del 2009, che sogwneva con particolare enfasi di introdurre il
principio del merito, ha di fatto delineato un qumgoco efficace.

" Si rammenta che dal 1° gennaio 2014, in virthedefiodifiche introdotte con lart. 13 del d. I. r6 @lel 2014
(convertito in I. n. 89 del 2014), il limite massmetributivo del personale pubblico & pari a 24@&ruro, al lordo dei
contributi previdenziali e assistenziali e deglearfiscali a carico del dipendente. La legge pdevanche la possibilita
che ciascun dirigente possa erogare un premio mooet non piu di un decimo dei dirigenti suoi sutioati sulla base
di criteri definiti nel rispetto della disciplina imateria di contrattazione collettiva e nei lindglle disponibilita dei
fondi a essa destinati. Lidentita dei destinatdai premi monetari sarebbe pubblicata nel sitotusibnale
dellamministrazione.
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L'analisi delle retribuzioni erogate ai dirigentimsteriali e regionali nel 2012, ha mostrato
infatti un sostanziale appiattimento delle companéinrisultato a fronte di una forte variabilitéat
enti. Nessuna caratteristica individuale, all'imiuadell’eta, risulta influenzare in maniera
significativa il livello di retribuzione di risulta percepita dal dirigente.

L'inefficacia dell’attuale sistema di valutaziongpeemiale dei dirigenti appagescrivibile a
difficolta di implementazione delle riforme degltimi venti anni relative alla scarsa adeguatezza e
indipendenza dei poteri di intervento degli Oieacesso di obblighi formali legati al ciclo della
performance e al suo mancato collegamento col aitlgprogrammazione finanziaria, alla
possibilita di revoca anticipata degli incarichirigénziali indipendentemente dagli esiti della
valutazione, per motivi attinenti alla riorganizka®e interna. Vi hanno pero concorso fattori piu
strutturali. Il primo deriva dal mancato riconosemto delle differenze esistenti tra le diverse
amministrazioni pubbliche. | sistemi di valutaziamecentivazione andrebbero distinti, oltre che in
base alle caratteristiche concrete dei diversiosetperativi (ciascuno caratterizzato da propri
specifici indicatori), anche in relazione al tipdwahzioni di cui ciascuna amministrazione e titela
In particolare, gli uffici che svolgono funzioni diatura pit regolamentare, che operano in una
condizione di “monopolio” e in un contesto estempia incerto, a causa dell'instabilita delle
preferenze degli indirizzi politici e dello scermamacroeconomico, dovrebbero utilizzare sistemi
diversi rispetto a quelli che erogano servizi altalettivita in modo sostanzialmente stabile e
omogeneo su tutto il territorio (solo in questoacas opportuno ricorrere denchmarkingtra
strutture simili). Un secondo ostacolo € derivaab mhancato ridisegno dei confini istituzionali e
operativi delle diverse strutture e amministrazidtaittribuzione di obiettivi molteplici alla steas
struttura, la frammentazione e la duplicazione alnpetenze tra piu amministrazioni rendono,
infatti, piu arduo definire gli obiettivi e misura il grado di raggiungimento. Infine, un terzo
ostacolo e costituito dalla previsione di stringefblighi procedurali che limitano eccessivamente
'autonomia gestionale e organizzativa riconoscaitdirigenti. Cio rende non solo piu difficile, ma
anche spesso errato, attribuire unicamente aietitiga responsabilita dell’operato degli uffici da
loro diretti.

L’attuale piano di riforma del Governo mira a irdtwre percorsi di carriera piu meritocratici
e flessibili, favorendo una maggiore professiorr@zzone e responsabilizzazione della dirigenza.
Una valutazione esaustiva della nuova riforma ddiligenza pubblica potra essere espressa solo a
seguito dell’adozione dei decreti attuativi. Tutganalcuni profili dell'impianto regolamentare
delineato sembrano rispondere alle criticita swiéalte in questo lavoro. In particolare,
'introduzione di un sistema trasparente diacancy e il coinvolgimento delle Commissioni
indipendenti — che rappresentano i profili piu imatvi della riforma - potrebbero assicurare un
percorso di carriera piu ancorato alla competeagnita e al merito piuttosto che all’anzianita di
servizio e alla vicinanza ai rappresentanti politl€ necessario che in fase di attuazione siano
correttamente definite le modalita di nomina e oavadei componenti delle Commissioni
indipendenti per garantirne effettivamente la coeaecon i requisiti d’'indipendenza, onorabilita e
professionalita previsti dalla delega. E altretbamissenziale che siano loro assegnate risorse
adeguate per svolgere la complessa e gravosa heniooo affidata e siano attribuiti loro adeguati
poteri sanzionatori, anche al fine di garantire neassima trasparenza dei procedimenti di
conferimento e revoca degli incarichi e, per ta& accresceredccountabilitydei soggetti che ne
sono responsabili.

Il buon funzionamento del sistema complessivo diee#, poi, anche da come saranno
declinati i principi della delega relativi alla whzione. Si tratta di introdurre presidi per géran
un percorso di carriera effettivamente meritocmatido appare a maggior ragione necessario per
via dellallargamento dei poteri attribuiti ai rapgentanti politié’. Sara, in particolare,

8 Adeguate garanzie dovrebbero essere offerte sopoaalla dirigenza impiegata a livello comunaterelazione alla
possibilita, introdotta dall’art. 11 d. I. n. 90I@&914, di assumere dirigenti esterni (assunti a@mncorso e a contratto
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indispensabile delineare un impianto regolamenta o rigido che sappia effettivamente cogliere
le differenze tra contesto locale e ministeriata, finzioni pubbliche che hanno caratteristiche di
policy implementatiore funzioni che erogano servizi ai cittadini.

Occorre, infine, considerare che — come argomentatdiversi punti di questo lavoro -
I'efficacia dell'intervento riformatore sara ancbendizionata dal livello di autonomia gestionale e
organizzativa che sara riconosciuta ai dirigeRermane, dunque, la necessita di intraprendere una
vasta opera di semplificazione della regolazion®adiivita amministrativa (anche) al fine di
velocizzarne I'azione e di garantire una effetti@aponsabilizzazione dei risultati raggiunti.

determinato con una durata non superiore al mardkdtsindaco) fino al 30 per cento dei posti idiitin dotazione
organica per i posti di qualifica dirigenziale, wsa@lia triplicata rispetto all'assetto precedente.
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Appendice 1

Tabella 1.1 — OiV — Ministeri - marzo 2015

Ministero Composizione Titolo di studio Apparterenza Qualifica
all'amministrazione
Giustizia monocratico Scienze sociali Si Dirigente
Interno collegiale Giurisprudenza | Si Prefetto
No info Si Prefetto
Giurisprudenza Si Prefetto
MAECI monocratico Giurisprudenza Si Ministro Rpetenziario
Difesa monocratico Scienze sociali Si Amm. Sq.
MEF in attesa di nomina
MISE monocratico Scienze sociali No Responsabileoggtti  c/o
CCIAA
Lavoro monocratico Giurisprudenza Si Dirigentasicia
Salute monocratico Giurisprudenza No Notaio efgmsore di diritto
dell'economia e diritto del
mercati finanziari
MIT monocratico Giurisprudenza Si Dirigente Idias
MIBACT monocratico Giurisprudenza Si Dirigenteaktia
MIUR collegiale Economia No Professore economia
Giurisprudenza No organizzazione aziendale
In attesa di nomina Consigliere di Stato
MIPAAF collegiale Giurisprudenza Si Funzionario
Materie  tecnicoq Si Dirigente di Il fascia
scientifiche Si Dirigente di Il fascia
Economia
MATTM monocratico Economia No Ricercatore di Econa

Fonte: Siti Internet dei Ministeri
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Tabella 1.2 — OiV — Regioni — marzo 2015

Regione Composizione Titolo di studio Ap’parte_ngnza . Qualifica
allamministrazione
Materie tecnico Responsabile RU Consiglio
i ) scientifiche Si (membro di diritto) Responsabile RU Giunta
Piemonte collegiale Economia Si (membro di diritto) Responsabile risors
Economia Si (membro di diritto) finanziarie Giunta
N/D No N/D
N/D No N/D
Liguria/ collegiale Giurisprl_Jdenza Si (membro di diritto) SG Giunta _ o
giunta Economia No Docente universitario
Economia No Manager
Scienze sociali
Liguria/ . Economia Si (membro di diritto) SG Consiglio
. collegiale . . .
consiglio Materie tecnicor No Dottore commercialista
scientifiche No Dirigente Regione Piemonte
Economia Docente universitario
Economia No Consulente del lavoro
Lombardial | 0 siale Economia No Componente di nuclei di
glunta Economia No valutazione
Materie tecnicor No Manager
scientifiche No Docente universitario
Lombardia/ . Economia No Docente universitario
consiglio collegiale Scienze sociali No Consulente
Giurisprudenza No Docente universitario
Economia
Veneto/ . Economia No Docente universitario
. collegiale . .
giunta Materie tecnicor No Manager
scientifiche No Manager/consulente
Economia
Veneto/ . Materie tecnicot No Docente universitario
. collegiale L . o
consiglio scientifiche No Docente universitario
Scienze sociali No Docente universitario
Scienze sociali
Emilia collegiale Scienze sociali | No Psicologo
Romagna Materie tecnicor No Consulente
scientifiche No Dirigente sanitario
Toscana/ _ Giurisprudenza No Avvocato
giunta collegiale Scienze sociali No Docente universitario
Economia No Docente universitario
Toscana/ ) Economia No Docente universitario
consiglio collegiale . .
In attesa di nomina
In attesa di nomina
Consulente
. Scienze sociali No Docente universitario/dotto
Marche collegiale : L
Economia No commercialista
Economia No Docente universitario
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Umbria/ collegiale Scienze sociali No Docente universitario
giunta Economia No Docente universitario
Giurisprudenza No Dirigente EE. LL.
Umbria/ . Materie tecnico
- monocratico o
consiglio scientifiche No Consulente
Dirigente amministrazion
statale
Lazio/ giunta| collegiale Economia No Docente universitario
Giurisprudenza No Dirigente amministrazion
Scienze sociali No statale
Lazio/ . Giurisprudenza No Avvocato
consiglio collegiale Giurisprudenza No Dirigente EE. LL.
Scienze sociali No Consulente
Abruzzo/ ) Economia No Docente universitario
giunta collegiale Economia No Dirigente CCIAA
Scienze sociali No Responsabile risorse umane
Abruzzo/ _ Economia No Dirigente EE. LL.
consiglio collegiale Scienze sociali No Dirigente EE. LL.
Giurisprudenza No Avvocato
SG della Presidenza de
Giunta regionale
Direttore regionale
Molise collegiale Giurisprudenza Si (membro di diritto) dell'organizzazione e d
N/D Si (membro di diritto) personale
N/D No N/D
N/D No N/D
N/D No N/D
Campania/ . N/D No N/D
giunta collegiale N/D No N/D
N/D No N/D
N/D No N/D
N/D No N/D
Campania/ collegiale Giurisprudenza No Avvocato
consiglio 9 Giurisprudenza No Avvocato
Economia No Dottore commercialista
. . Giurisprudenza No Docente universitario
Puglia collegiale Economia No Docente universitario
Economia No Consulente
Economia
Basilicata collegiale Materie tecnico; No Dottore commercialista
scientifiche No Consulente
Economia No Consulente
. . Giurisprudenza No Docente universitario
Calabria collegiale Economia No Consulente
Giurisprudenza Si Dirigente regionale

Fonte: siti Internet delle Regioni
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Appendice 2

Figura 2.1: Retribuzioni di risultato dei drigerdi 2a fascia, per Ministero
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Tabella 2.1: Statistiche descrittive relative ahgaione di dirigenti regionali .

N Media Dev. Std. Min Max

Donne 1481 0.390 0.488 0 1
Eta 1301 54.292 6.762 33 70
Anzianita lavorativa (anni) 778 26.126 8.285 1 50
Anzianita lavorativa presso l'ente (anni) 919 18.071 10.016 0 42
Anzianita nell'incarico (anni) 1158 3.964 4.619 0 45
Incarichi nel settore privato 1093 0.371 0.483 0 1
Altri impieghi pubblici precedenti 1108 0.736 0.441 0 1
Consulenze per Enti pubblici 1063 0.089 0.285 0 1
Esperienza lavorativa extra ente (anni) 634 10.048 7.392 1 37
Esperienze di lavoro all'estero 1113 0.022 0.145 0 1
Diploma 1347 0.019 0.138 0 1
Laurea 1347 0.643 0.479 0 1
Titolo post-laurea 1347 0.338 0.473 0 1
Conoscenza della lingua inglese 1481 0.611 0.488 0 1
Voto di laurea 145 109.193 3.239 90 111
Match 1287 0.347 0.476 0 1

10.5 105

3.3

Figura 2.2: Disciplina di laurea dei dirigenti reghali (N=1,287)
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Figura 2.3: Retribuzioni di risultato, per regione.
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