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IL PERSONALE DEGLI ENTI TERRITORIALI
IL MEZZOGIORNO NEL CONFRONTO CON IL CENTRO NORD

di Luciana Aimone Gigio*, Massimiliano Bolis**, Paolo Chiades***, Antonio Lo Nardo§,
Daniele Marangoni}, Massimiliano Paolicellif

Sommario

Il lavoro analizza i cambiamenti nel personale degli enti territoriali del Mezzogiorno
nell’ultimo decennio in confronto al Centro Nord. La stringente normativa in materia di
contenimento dei costi del personale e di limitazioni al turnover ha causato una forte
contrazione del personale degli enti territoriali tra il 2008 (anno di massima espansione) e il
2019, piu intensa nel Mezzogiorno. L’analisi mostra una convergenza tra le due macro aree in
termini di dotazioni organiche e di costi; tuttavia permangono forti differenze territoriali in
termini di anzianitda del personale, titolo di studio, qualifiche professionali e tipologie
contrattuali. Queste differenze sono principalmente dovute a un piu basso turnover € a un
forte ricorso alla stabilizzazione di lavoratori precari nel Mezzogiorno che hanno ritardato
I’immissione di personale con titolo di studio e competenze piu elevate. Le competenze
possedute dal personale negli enti del Mezzogiorno risultano oggi meno adeguate rispetto al
resto del Paese per fronteggiare le sfide poste dal Piano nazionale di ripresa e resilienza.
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1 Introduzione

Nell’ultimo decennio le politiche volte al contenimento della spesa pubblica
hanno generato una significativa riduzione del numero dei dipendenti pubblici in Italia.
Le normative finalizzate alla limitazione del turnover hanno ostacolato il ricambio ge-
nerazionale e si sono riflesse in un innalzamento dell’eta media dei dipendenti che, a
sua volta, ha contribuito a un crescente disallineamento tra I'insieme delle competenze
disponibili e quelle richieste da un contesto in continua evoluzione, soprattutto alla
luce del nuovo modello economico e produttivo che si sviluppera all'insegna della tran-
sizione ecologica, della digitalizzazione e della competitivita. La carenza di nuove com-
petenze ¢ stata anche determinata dal taglio delle spese di istruzione e formazione per
1 dipendenti pubblici che negli ultimi dieci anni si sono quasi dimezzate.

Questi problemi si sono rivelati ancora piu gravi negli enti territoriali (Comuni,
Unioni di Comuni, Province, Citta metropolitane e Regioni, al netto del comparto sa-
nitario), che nel 2019 rappresentavano circa il 15 per cento dei dipendenti pubblici
complessivi'. Dalla fine degli anni duemila le politiche assunzionali degli enti territoriali
hanno infatti risentito sia dei limiti diretti alla spesa per gli organici e al turnover dettati
dalla normativa sul personale, sia di rilevanti vincoli alla loro azione di bilancio, imposti
dapprima attraverso il Patto di stabilita interno e successivamente dall’obbligo del con-
seguimento del pareggio di bilancio. Anche le risorse finanziarie a loro disposizione
hanno risentito dell’intonazione restrittiva dalla politica di bilancio nazionale, soprat-
tutto a partire dalla crisi del debito sovrano, con un significativo taglio dei trasferimenti
erariali’.

L’indebolimento della capacita amministrativa che ne ¢ conseguito ha rappresen-
tato un ostacolo al miglioramento dell’offerta dei servizi alla comunita. Come eviden-
ziato dalla letteratura (cfr., tra gli altri, Barone ef a/. (2017) e Albanese e Gentili (2019)),
la qualita dei servizi pubblici offerti ai cittadini varia sensibilmente tra le diverse aree
del Paese, con un significativo ritardo delle regioni del Mezzogiorno. Con riferimento
ai Comuni, alle Province e alle Citta metropolitane, i dati elaborati da Soluzioni per il
Sistema Economico (SOSE) per il calcolo dei fabbisogni standard® relativi alle cosid-
dette funzioni fondamentali evidenziano come il livello dei servizi erogati sia general-
mente inferiore negli enti del Mezzogiorno rispetto a quelli del Centro Nord, anche a
causa della minore disponibilita di risorse finanziarie (cfr. Bardozzetti ef al. 2021).

Il capitale umano ¢ un fattore fondamentale anche per il consolidamento della
ripresa degli investimenti pubblici degli enti territoriali avviata nel 2019, dopo un pro-

I Tutte le analisi sono state fatte tenendo conto e controllando per la numerosita degli enti segnalanti, dei processi
di aggregazione o di modifica del perimetro amministrativo degli stessi, integrando, ove possibile, gli eventuali dati
mancanti. L’incidenza dei Comuni non segnalanti non supera il 3 per cento nei vari anni; tutti i valori pro capite
sono espressi con riferimento alla popolazione dei soli enti segnalanti.

2 Per un’analisi dettagliata dei vincoli di finanza pubblica imposti alle Amministrazioni locali e degli effetti sui loro
bilanci derivanti dal contributo richiesto al risanamento dei conti pubblici, cfr. Corte dei Conti (anni vari) e IRES ez
al. (anni vari).

3 Cfr. il portale www.opencivitas.it sviluppato da SOSE e dal MEF.


http://www.opencivitas.it/

lungato periodo di flessione. Gli enti territoriali avranno un ruolo centrale nell’attua-
zione del programma di investimenti del Piano nazionale di ripresa e resilienza
(PNRR): una quota del 39 per cento circa dei finanziamenti totali, pari a quasi 90 mi-
liardi di euro, sara infatti destinata a progetti da realizzare attraverso le Regioni, i Co-
muni e gli enti di area vasta (Corte dei Conti, 2021). Come mostrato da Carlucci ef al.
(2019) la scarsa capacita progettuale di molte stazioni appaltanti, soprattutto nel Mez-
zogiorno, incide significativamente sui tempi di realizzazione delle opere. Una mag-
giore efficienza e quindi tempi di realizzazione delle opere piu brevi si osservano negli
enti il cui personale ¢ caratterizzato da livelli maggiori di capitale umano ed esperienza
di servizio®.

In questo lavoro si analizzano i cambiamenti intervenuti nell’'ultimo decennio
nella dotazione del personale degli enti territoriali del Mezzogiorno nel confronto con
il Centro Nord, nella sua composizione per tipologia contrattuale e nelle caratteristiche
degli occupati in termini di eta e anzianita di servizio, di livello di istruzione e di quali-
fica professionale. Tali cambiamenti hanno trovato corrispondenza nei livelli di spesa
per il personale sostenuta dagli enti, cui ¢ dedicata I'ultima parte del lavoro.

2. La dinamica di lungo periodo

In risposta a esigenze di contenimento della spesa pubblica, gli enti territoriali
sono stati sottoposti, dal 2006 e in misura piu forte dal 2010, a normative molto strin-
genti in materia di personale che hanno inciso significativamente sulla dotazione e sulla
composizione dell’organico, sia pure in modo diverso per tipologia di ente e per area
territoriale (cfr. nell’ Appendice normativa la voce: I vincoli di spesa e le limitazioni al turno-
ver).

Nel 2008° le regioni del Mezzogiorno si caratterizzavano pet una dotazione di
personale in media superiore rispetto al resto del Paese: disponevano nel complesso di
116 addetti ogni 10 mila abitanti, contro i 100 del Centro Notd (fig. 1a; tav. al). A
fronte di una dotazione sostanzialmente allineata per le Regioni a statuto ordinario
(RSO; tav. a2), il divatio era interamente riconducibile alle Regioni a statuto speciale®

(RSS; tav. a3).

A livello di ente, la dotazione delle Province era analoga tra le due aree del Paese,
mentre quella dei Comuni risultava superiore nel Mezzogiorno solo per le realta piu
piccole, appartenenti sia a RSO sia a RSS. Vi influiva un pit ampio ricorso a personale
a tempo determinato e a lavoratori socialmente utili (LSU; figg. 1b e 4a).

4 Dall’analisi emergono differenze apprezzabili dei lavori gestiti dai Comuni tra Centro Nord e Mezzogiorno. In
questi ultimi si osservano durate maggiori e un’incidenza piu significativa dei tempi dedicati alle attivita accessorie.
Tale divario non ¢ spiegato da differenze nella natura e nella dimensione delle opere nelle due macroaree.

5> Viene qui preso come anno iniziale di riferimento il 2008 in quanto rappresenta I'anno di massima espansione
dell’organico degli enti territoriali.

6 Qui e nel seguito del lavoro, tra le RSS si includono anche le Province autonome di Trento e di Bolzano.



Le differenze maggiori tra le due aree erano principalmente dovute agli enti Re-
gione: per le RSO, a fronte di 6 addetti ogni 10 mila abitanti nel Centro Nord, la dota-
zione nel Mezzogiorno era in media di 13 addetti, con una situazione molto diversifi-
cata al suo interno, risultando in generale piu alta nelle realta territoriali pit piccole. Ma
erano soprattutto le Regioni Sicilia e Sardegna, entrambe a Statuto Speciale e di dimen-
sione significativa rispetto alle RSS del Centro Nord’, a presentare valoti elevati nella
dotazione di organico (rispettivamente, 40 e 25 addetti ogni 10.000 abitanti). Tuttavia,
nel confronto territoriale, le RSS del Centro Nord mostravano una dotazione doppia
rispetto alle RSS del Mezzogiorno.

Figura 1
Personale degli enti territoriali (1)
(unita e valori percentuali)
(a) dotazione ogni 10.000 abitanti (b) composizione per tipologia contrattuale
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Fonte: per gli addetti elaborazioni su dati RGS, Conto Annuale (nei casi di segnalazioni mancanti i dati sono stati integrati con gli ultimi
disponibili); per la popolazione elaborazioni su dati Istat, riferita agli anni considerati.

(1) Dati al 31 dicembre di ogni anno. Include il personale a tempo indeterminato e flessibile (a tempo determinato, lavoratori socialmente
utitli, somministrato e formazione e lavoro). — (2) Comprende anche il personale delle Unioni di Comuni e delle Comunita Montane.

Tra il 2008 e il 2019 I'occupazione degli enti territoriali ¢ stata interessata da un
calo significativo, tra i piu forti nell’ambito del pubblico impiego®. Il numero di addetti
si ¢ ridotto in entrambe le aree in misura quasi equivalente in termini assoluti (poco
piu di 72 mila addetti nel Mezzogiorno; circa 80 mila nelle regioni del Centro Notd).
Vi ¢ corrisposta una variazione percentuale di intensita superiore nel Mezzogiorno,
senza differenze significative tra RSO e RSS (-30,0 per cento per il complesso dell’area;
-20,5 per il Centro Nord).In generale, la contrazione maggiore ¢ stata registrata dai
Comuni, che danno impiego a quasi 1’80 per cento dell’organico degli enti territoriali.
A fronte di un calo del 20,2 per cento nel Centro Nord (-20,7 nelle RSO e -11,7 nelle
RSS), nel Sud e nelle Isole la riduzione ¢ stata del 28,6 (-33,5 nelle RSO e -20,9 nelle
RSS), raggiungendo quasi il 40 per cento negli enti con oltre 250 mila abitanti’.

7 Nel Centro Nord, pur in presenza di quattro RSS caratterizzate da elevati livelli di personale pro capite, le loro
ridotte dimensioni non influiscono in misura rilevante sulla dotazione complessiva degli enti territoriali dell’area.

8 Come riportato in Rizzica (2020), il personale di Regioni e Autonomie locali, insieme a quello dei Ministeri e
dell’Universita, ¢ stato interessato dal calo piu forte nel decennio 2008-18 (-20 per cento circa), a fronte di una
riduzione piu contenuta dell’organico del Servizio Sanitario Nazionale, delle Forze armate e dei Corpi di Polizia (del
6 per cento circa).

9 11 calo dell’occupazione delle Amministrazioni locali sarebbe proseguito anche nel 2020. Secondo i dati del mo-



11 calo ha interessato in misura sostanzialmente equivalente le Province in tutte le
aree, per effetto del riordino delle relative competenze previsto dalla legge n. 56 del
2014 (cosiddetta legge Delrio). Tale legge ha imposto la riduzione del personale, a de-
correre dal 1° gennaio 2015, da realizzare con trasferimenti di addetti presso altre Am-
ministrazioni e con il blocco delle assunzioni, solo in parte allentato a partire dal 2018
(per maggiori dettagli sugli aspetti normativi, cfr. nell’ Appendice normativa la voce: La
revisione dell’ordinamento delle Province).

Le Regioni del Centro Nord hanno presentato un lieve aumento dell’organico,
che puo essere spiegato dall’assorbimento del personale delle Province (per maggiori
dettagli, cfr. il paragrafo: I flussi che hanno alimentato occupazione stabile); in quelle del
Mezzogiorno si osserva invece una riduzione (-23,9 per cento) che, analogamente agli
altri enti di tale area, ha interessato in modo diffuso RSO e RSS.

Figura 2
Personale delle Regioni (1)
(dotazione ogni 10.000 abitanti)
(a) confronto tra RSO e RSS per macro area (b) per Regione del Mezzogiorno
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Fonte: per gli addetti elaborazioni su dati RGS, Conto Annuale (nei casi di segnalazioni mancanti i dati sono stati integrati con gli ultimi
disponibili); per la popolazione elaborazioni su dati Istat.

(1) Dati al 31 dicembre di ogni anno. Include il personale a tempo indeterminato e flessibile (a tempo determinato, lavoratori socialmente
utitli, somministrato e formazione e lavoro).

Tali dinamiche hanno favorito un complessivo processo di convergenza della do-
tazione di personale nel Mezzogiorno sui livelli pit contenuti del Centro Nord: nel
2019, la dotazione pro capite nelle due aree, riferita al complesso degli enti, era pres-
soché allineata. Tuttavia, analizzando i dati per singolo ente, emergono differenze sia
per i Comuni, a livello di classi dimensionali, sia per le Regioni. Il divario per le Regioni,
dove risulta confermata la maggiore dotazione nel Mezzogiorno nell’ambito delle RSO,
¢ riconducibile sia alle realta piu piccole come Basilicata e Molise (fig. 2) sia, prevalen-
temente alle Regioni Sicilia e Sardegna. Queste ultime, pur presentando una dotazione

nitoraggio trimestrale condotto dalla Ragioneria Generale dello Stato, il numero di occupati nel complesso dell’ag-
gregato “funzioni locali”, che comprende anche le Camere di Commercio e altri enti minori, ¢ diminuito del 2,3 per
cento nel 2020. In particolare, I'occupazione nei Comuni e nelle Province si ¢ ridotta, rispettivamente, del 2,2 e del
3,0 per cento. Vi avrebbero influito le maggiori uscite per pensionamenti connesse a “quota 100” e gli effetti
dell’emergenza sanitaria da Covid-19, che ha ostacolato lo svolgimento di nuovi concorsi.



di organico che nel confronto con le sole RSS del Centro Nord risulta piu contenuta,
data la loro rilevante dimensione, influenzano fortemente il dato medio dell’area.

Parte della diversa dotazione dell’'organico delle RSS riflette il ventaglio pitt ampio
di funzioni che possono giustificarne un maggior fabbisogno di personale (per un ap-
profondimento, cfr. il riquadro: Le specificita delle Regioni a Statuto Speciale).

LE SPECIFICITA DELLE REGIONI A STATUTO SPECIALE

Gli enti regionali della Sicilia e della Sardegna avevano alla fine del 2019 una do-
tazione di personale pari a 26,5 dipendenti per 10.000 abitanti, piu elevata rispetto sia
alla media delle altre Regioni del Mezzogiorno (10,3) sia a quelle del Centro Nord
(10,7), ma inferiore nel confronto con le RSS del Centro Nord (67,7), caratterizzate
tuttavia da dimensioni molto piu ridotte.

L’estensione dell’organico di questi due Enti trova in parte spiegazione con I'av-
venuto trasferimento di funzioni amministrative e di personale da parte dell’Ammini-
strazione statale in seguito all’emanazione delle norme di attuazione dei rispettivi statuti
speciali.

In Sicilia il personale impegnato in compiti che nelle RSO sono demandati allo
Stato ¢ allocato negli Ispettorati del Lavoro, nei musei e nelle Soprintendenze per i
beni culturali, negli uffici della Motorizzazione Civile e del Genio Civile e nei servizi
del demanio marittimo. Inoltre, sia in Sicilia che in Sardegna, ¢ presente un Corpo
Forestale regionale che svolge funzioni analoghe a quelle che altrove sono assegnate al
Corpo Forestale dello Stato. Nel complesso questi dipendenti rappresentano poco
meno del 40 per cento della dotazione complessiva di personale della Regione Siciliana;
in Sardegna la dotazione del Corpo Forestale ¢ circa un terzo di quella complessiva
della Regione'.

La normativa sul contenimento della spesa per il personale nelle RSS - Gli interventi legi-
slativi nazionali che fissano vincoli alla spesa degli enti territoriali possono qualificarsi
come principi fondamentali di coordinamento della finanza pubblica, materia oggetto
di potesta legislativa concorrente (art. 117 Cost., comma 3). Con riferimento alle RSS
I’assenza di contrasto con gli statuti speciali ¢ condizione per la validita della normativa
nazionale, che si applica secondo criteri e modalita stabiliti dalle norme di attuazione
delle rispettive discipline statutarie. Diverse pronunce della Corte Costituzionale hanno
chiarito che in linea generale nella materia concorrente del coordinamento della finanza
pubblica lo Stato esercita correttamente le sue attribuzioni limitandosi a dettare dispo-
sizioni di principio.

Con riferimento al personale regionale, alcune RSS hanno emanato disciplina pro-
pria che, nel caso della Sicilia, ha posto vincoli ancora piu stringenti rispetto alla nor-
mativa nazionale. La normativa regionale ¢ infatti intervenuta imponendo blocchi alle
assunzioni (con l'eccezione delle stabilizzazioni) e limiti alla dotazione organica
del’Amministrazione regionale in termini di riduzioni commisurate al personale ces-
sato. La Regione Sardegna non ¢ intervenuta in questa materia, facendo riferimento
esclusivamente alla normativa nazionale.



Con riferimento al contratto collettivo applicato al personale degli enti locali, a
differenza delle RSS del Nord, in Sicilia e Sardegna si fa riferimento alla normativa
nazionale (CCNL del Comparto dell’Area delle Funzioni locali).

1 Per la Sicilia i dati sono desunti da Regione Siciliana, Piano triennale per la prevenzione della corrugione e per la trasparenza,
aggiornamento 2020 — 2022, e integrati con informazioni fornite dall’ Amministrazione regionale. Per la Sardegna
i dati sono desunti da Regione Autonoma della Sardegna, Relazione sulla gestione: esercizio finangiario 2019.

Anche per i Comuni, a fronte di una situazione in media omogenea tra le due aree,
si celano differenze per il complesso dei Comuni delle RSO, dove la dotazione di per-
sonale ¢ divenuta significativamente piu contenuta nel Mezzogiorno, ma soprattutto vi
sono situazioni molto diverse per classi demografiche, che caratterizzano sia i Comuni
delle RSO sia quelli delle RSS nel confronto tra le due aree (fig. 3). E negli enti con pit
di 20 mila abitanti che la dotazione di personale risulta superiore nel Centro Nord,
nonostante il maggiore ricorso a modalita di gestione indiretta dei servizi (cfr. il riqua-
dro: La gestione indiretta delle funzioni comunali); all’opposto, nelle realta piu piccole del
Mezzogiorno, il numero pro capite di addetti continuava ancora nel 2019 a mantenersi

piu elevato.
Figura 3

Personale dei Comuni: confronto dotazione RSO e RSS nel 2008 e nel 2019 (1) (2)
(valori ogni 10.000 abitanti)

(a) RSO - 2008 (b) RSS - 2008
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(c) RSO - 2019 (d) RSS — 2019
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Fonte: per gli addetti elaborazioni su dati RGS, Conto Annuale (nei casi di segnalazioni mancanti i dati sono stati integrati con gli ultimi
disponibili); per la popolazione elaborazioni su dati Istat, riferita ai soli Enti segnalanti.

(1) Dati per classe dimensionale dei Comuni, espressa come numero di abitanti (asse delle ascisse). — (2) |l totale (tot.) include il personale
a tempo indeterminato (ind.) e flessibile (tempo determinato, lavoratori socialmente utili e somministrato).
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11 divario osservabile per i Comuni piu piccoli riflette sia il maggiore impiego di
dipendenti con contratti di lavoro flessibile (un quarto circa del totale degli addetti dei
Comuni fino a 5.000 abitanti nel Mezzogiorno, tra cui si annovera un numero elevato
di LSU; fig. 4a), sia il piu limitato ricorso a forme associate di gestione, come le Unioni
di Comuni (fig. 4b). Questo secondo fattore, molto diffuso soprattutto nelle RSS del
Centro Notd, oltre a determinare un effetto puramente “contabile” connesso al minor
numero di addetti trasferiti alle Unioni, che contribuisce a spiegare parte della diversa
dotazione degli organici'’, pud determinare anche una minore efficienza nell’uso delle
risorse, qualora non si riescano a sfruttare le possibili economie di scala scaturenti da
una gestione associata dei servizi.

Figura 4
Personale dei Comuni: ricorso al lavoro flessibile e a gestioni in forma associata
(valori percentuali)
(a) incidenza del lavoro flessibile (1) (b) gestione in forma associata di funzioni fondamentali (2)
3090 20
mLSU m altro flessibile 25 B Sud e Isole 2019 mCentro Nord 2019
75 75
20
1560 60
10 45 45
5
o 30 30
15 15
0 0
fnoa  1.000 - 5.000- 20.000- 60.000- oltre
Sud e Isole Centro Nord 1.000 5000 20.000 60.000 250.000 250.000

Fonte: per gli addetti elaborazioni su dati RGS, Conto Annuale (nei casi di segnalazioni mancanti i dati sono stati integrati con gli ultimi
disponibili); per la popolazione elaborazioni su dati Istat, riferita ai soli Enti segnalanti.

(1) Dati per classe dimensionale dei Comuni, riferita a mille abitanti (asse delle ascisse). Esprime l'incidenza sul totale degli addetti dei
lavoratori socialmente utili (LSU) e dell’altro personale con contratti di lavoro flessibile (a tempo determinato, somministrato e formazione e
lavoro). Confronto dati 2008 e 2019. — (2) Dati per classe dimensionale dei Comuni, espressa come numero per abitante (asse delle
ascisse). Esprime la percentuale di Comuni che svolgono funzioni in forma associata in base a quanto previsto dall’art. 14, com. 28, del
decreto legge 31 maggio 2010, n. 78, convertito in legge dalla Legge 30 luglio 2010, n. 122.

LA GESTIONE INDIRETTA DELLE FUNZIONI COMUNALI

Le dotazioni di personale dei Comuni possono essere influenzate anche dalle di-
verse modalita di gestione, diretta o indiretta, delle funzioni che essi svolgono e dei
servizi che offrono alla collettivita. Nell’ambito delle rilevazioni condotte per la com-
pilazione del Conto Annuale, la Ragioneria Generale dello Stato fornisce informazioni
sulla quota — in termini di quantita di lavoro svolto o, in alternativa, di costi sostenuti
— attribuibile alle diverse modalita di gestione per ogni singola funzione o servizio; per

10" Non ¢ possibile attribuire distintamente il personale delle Unioni dei Comuni alle diverse classi dimensionali, in
quanto la stessa Unione puo far capo a Comuni di dimensioni diverse. Ipotizzando il caso estremo, ossia di attribuire
tutto il personale delle Unioni ai soli Comuni fino a 5.000 addetti, dove si osserva anche il divario piu ampio di
dotazione per macro area, tale inclusione potrebbe spiegare solo una parte marginale del divario osservato per i
Comuni piu piccoli delle RSO, mentre tenderebbe ad allineare i dati di dotazione dei Comuni fino a 5.000 addetti
delle RSS del Centro Nord rispetto a quelli del Mezzogiorno.
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ciascuna funzione la somma di tali quote percentuali ¢ pari a 100 (cfr. nelle Noze Meto-
dologiche la voce: Modalita di gestione dei servizi comunali).

Nel triennio 2017-19, nei Comuni del Mezzogiorno la quota di risorse riferibili
alla gestione indiretta rispetto al totale delle risorse impiegate per il complesso dei set-
vizi raggiungeva in media circa il 28 per cento, a fronte del 46 per cento in quelli del
Centro Nord. Il divario, presente in tutte le funzioni (Figura A, pannello a), ¢ partico-
larmente elevato nella funzione di polizia locale, in quella relativa ai servizi sociali e di
istruzione e in quella di protezione civile. Nel complesso, gli enti meridionali ricorrono
in misura meno intensa a tutte le diverse modalita di gestione indiretta e, in particolare,
alla gestione associata attraverso Unioni di Comuni e Convenzioni e all’esternalizza-
zione tramite societa partecipate (tav. a4).

Figura A

Gestione indiretta dei servizi svolti dai Comuni
(quantita di lavoro svolto o costi sostenuti per il personale - valori percentuali medi del triennio 2017-19)

(a) funzioni (b) classi dimensionali
100 mSud e Isole e @ mSud e Isole 60

m Centro Nord 80 50 m Centro Nord 50

60 40

40 30

20 20

10

Gest. Trasporto  Rifiuti Servizi Protezione Economia,  Pian. Polizia
amm.va, pubblico  urbani, sociali, civile lavoro, urbanistica, locale
fin., cont. e locale  serv. idrico, istruzione turismo,  edil, terr. 0 =
contr. tutela amb. beni finoa 1.000 da1.000a da5.000a da20.000a da60.000a oltre 250.000
culturali ab. 5.000ab.  20.000 ab.  60.000 ab. 250.000 ab. ab.

Fonte: elaborazioni su dati Relazione Allegata al Conto Annuale RGS. Per la definizione dei servizi, cfr. nelle Note Metodologiche la
voce: Modalita di gestione dei servizi comunali.

Anche il confronto per classi di ampiezza demografica mostra come, nel com-
plesso delle funzioni, il livello di gestione indiretta rimane piu basso nelle regioni me-
ridionali per tutte le classi (Figura A, pannello b; tavv. a5-a7). Il divario rispetto al Cen-
tro Nord ¢ piu forte per i Comuni di minori dimensioni, a causa dello scarso ricorso
nel Mezzogiorno a forme di gestione associata; tende a ridursi al crescere della dimen-
sione ed ¢ minimo per i Comuni con oltre 250.000 abitanti.

Concentrando 'analisi sui servizi pubblici locali a rilevanza economica, quali il
trasporto pubblico locale, il servizio idrico integrato e la gestione dei rifiuti solidi ur-
bani, nelle regioni del Mezzogiorno la gestione indiretta di tali servizi si mantiene in
media piu contenuta rispetto al Centro Nord di circa 15 punti percentuali, ma con
significative differenze per dimensione dei Comuni. Il divario ¢ piu forte nei Comuni
fino a 60.000 abitanti, dove il minor livello di gestione indiretta riflette il pit contenuto
ricorso sia a forme di gestione associata sia a imprese partecipate, modalita quest’ultima
piu utilizzata nel Centro Nord per 1 servizi a rilevanza economica anche negli enti mi-
norti.

Nei Comuni piu grandi del Mezzogiorno, in particolare in quelli con oltre 250.000
abitanti, la gestione indiretta dei servizi pubblici locali di rilevanza economica si allinea
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sostanzialmente al dato del Centro Nord. Nel trasporto pubblico locale (Figura B, pan-
nello a) il livello di esternalizzazione ¢ pressoché analogo, con un prevalente ricorso
nel Mezzogiorno a societa partecipate, ad appalti, insieme alla concessione del servizio
a terzi. Per il complesso delle funzioni di servizio idrico integrato, raccolta e smalti-
mento dei rifiuti e tutela ambientale, il ricorso alla gestione indiretta nei grandi Comuni
diventa piu ampio nel Mezzogiorno (Figura B, pannello b); oltre a societa partecipate,
il servizio viene dato in tale area con intensita maggiore in appalto (tavv. a4 e a5).

Figura B

Gestione indiretta dei principali servizi pubblici svolti dai Comuni
(quantita di lavoro svolto o costi sostenuti per il personale - valori percentuali medi del triennio 2017-19)

(b) rifiuti urbani, servizio idrico integrato,
tutela ambientale
100 100 100 100

mSud e Isole
m Centro Nord

(a) trasporto pubblico locale

mSud e Isole
= Centro Nord

80 80 80

60 60 60

40 40 40

20 20 20

0 0
finoa 1.000 da1.000a da5.000a da20.000a da60.000 a oltre 250.000 finoa1.000 da1.000a da5.000a da20.000a da60.000a oltre 250.000
ab. 5.000 ab.  20.000 ab. 60.000 ab. 250.000 ab. ab. ab. 5.000 ab.  20.000 ab. 60.000 ab. 250.000 ab. ab.

Fonte: elaborazioni su dati Relazione Allegata al Conto Annuale RGS. Per la definizione dei servizi, cfr. Note Metodologiche.

3. I flussi che hanno alimentato 'occupazione stabile
p

11 calo occupazionale complessivo registrato tra il 2008 e il 2019 (cfr. il paragrafo:
La dinamica di lungo periodo) risulta prevalentemente imputabile ai dipendenti con con-
tratto a tempo indeterminato, diminuiti del 24,6 per cento nel Mezzogiorno, a fronte
di una variazione piu contenuta nel Centro Nord (-18,3 per cento). Tale riduzione
spiega i due terzi circa della variazione complessiva al Sud e nelle Isole e oltre I'80 per
cento nel Centro Nord; la parte restante ¢ riconducibile alle forme di lavoro flessibile
(-53,5 per cento nelle regioni meridionali, corrispondente a un calo di 24 mila addetti,
di cui la meta ¢ rappresentata da LSU). Nel Mezzogiorno, le RSO si sono caratterizzate
per una contrazione piu forte dell’occupazione a tempo indeterminato (-32,8 e -12,6
per le RSS). D’altro canto le RSS dell’area, che partivano da una dotazione iniziale di
lavoratori a termine pari a poco piu di un quarto dell’organico totale, sono state inte-
ressate da una riduzione piu significativa di tale tipologia di lavoro (-60,8 per cento,
quast 20 punti percentuali in piu delle RSO).

11 calo dei contratti di lavoro flessibile non si ¢ completamente tradotto in una
fuoriuscita dei lavoratori dal perimetro degli enti territoriali, poiché parte di essi, in
particolare nel Mezzogiorno, ¢ stato stabilizzato, influenzando cosi i flussi di ingresso
nel lavoro a tempo indeterminato. Nel Mezzogiorno I'accentuato ricorso alla stabiliz-
zazione rappresenta infatti uno dei principali fattori che ancora oggi contribuisce a
spiegarne i divari rispetto al Centro Nord in termini sia di eta media sia di titolo di
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studio (cfr. 1 paragrafi: I.'eta e l'anzianita di servizio e 1/ titolo di studio, lattivita di formazione
¢ la qualifica).

La maggiore riduzione degli occupati a tempo indeterminato nel Mezzogiorno
riflette una dinamica piu sfavorevole del rapporto tra assunzioni e cessazioni (fig. 5a).
In entrambe le aree il rapporto, inferiore all’unita per tutto il periodo, ha mostrato un
andamento flettente nella prima parte del decennio, risentendo degli stringenti vincoli
al turnover imposti agli enti (cfr. nell’ Appendice normativa la voce: [ vincoli di spesa e le
limitagioni al turnover). Nel Mezzogiorno, dopo aver toccato un minimo nel 2016, il rap-
porto ¢ tornato a salire nel triennio successivo, nonostante una dinamica piu intensa
(anche in confronto al Centro Nord) delle cessazioni, in parte riconducibile alla crescita
dei pensionamenti indotta dalle nuove norme sull’uscita anticipata (D.L.. 4/2019, co-
siddetta “quota 1007). Il personale del Mezzogiorno, caratterizzato da un’eta media e
da un’anzianita di servizio piu elevate rispetto al personale del Centro Nord (cfr. il
paragrafo: L'etd e ['angianita di servizio), ha infatti presumibilmente beneficiato in misura
maggiore di tale normativa. Il recupero del rapporto nell’ultimo triennio ¢ dunque im-
putabile alla crescita delle assunzioni (fig. 5b), favorita dalla ripresa del processo di
stabilizzazione degli occupati a termine e dei lavoratori socialmente utili, nonché
dall’allentamento dei vincoli al turnover, definitivamente aboliti nel 20191,

Figura 5
Assunzioni e cessazioni di lavoratori a tempo indeterminato
(valori e migliaia di unita)
(b) assunzioni in rapporto alle cessazioni (a) assunzioni e cessazioni - migliaia (1)
1 1 18 30

08 08 | e 7
0.4 \"/ / / 04 : \'\\ o '/_ ‘ i '// ::

0,2 0,2
0 0
0 0 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 — SR e kR Qe R
—Centro Nord  —Sud e Isole — assunzioni Centro Nord — - cessazioni Centro Nord

Fonte: elaborazioni su dati RGS. Conto Annuale.
(1) La scala di sinistra si riferisce al Mezzogiorno; quella di destra al Centro Nord.

Nel prosieguo del lavoro I'analisi approfondisce i flussi di assunzioni cui ¢ ricon-
ducibile gran parte del divario nel rapporto appena descritto, divario che si ¢ concen-
trato soprattutto negli anni fino al 2017. 1l differenziale negativo nei flussi di assunzioni
nel Mezzogiorno riflette entita delle maggiori dotazioni organiche ereditate dal pas-
sato, nonché le condizioni di bilancio meno solide degli enti di quest’area e, in partico-
lare, la pit contenuta disponibilita di risorse finanziarie. Viha influito anche I'incidenza

11 La legge di bilancio per il 2019 ha determinato il superamento delle limitazioni al turnover per tutti gli enti
territoriali, prevedendo una capacita assunzionale pari al 100 per cento della spesa del personale cessato nell’anno
precedente. Rimaneva valido il limite alla spesa del personale stabilito dalla legge finanziaria del 2007 (e successive
modifiche e integrazioni), che non poteva superare quella sostenuta nella media del triennio 2011-13.
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della spesa del personale sulle spese correnti, un indicatore di rigidita del bilancio im-
piegato per lungo tempo per stabilire le capacita assunzionali, che si ¢ mantenuto si-
stematicamente superiore nelle amministrazioni del Mezzogiorno rispetto a quelle del
resto del Paese'. Pur se meno rilevante, un ulteriore contributo al differenziale ¢ co-
stituito dalle limitazioni alla spesa previste per i Comuni in caso di mancato rispetto
del Patto di stabilita interno (PSI): le violazioni del PSI, sebbene circoscritte a un nu-
mero limitato di Comuni, hanno riguardato prevalentemente quelli del Meridione®.

Figura 6

Tipologie di assunzione di lavoratori a tempo indeterminato (1)
(composizione percentuale)

(a) Sud e Isole (b) Centro Nord
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mconcorso  @stabilizzato da T. det.  Ostabilizzato da T. det. (L. Madia) I stabilizzato da LSU W passaggi da altre ammin. maltre cause

Fonte: elaborazioni su dati RGS, Conto Annuale.
(1) Gli archivi della RGS consentono di esaminare distintamente le varie tipologie di assunzione: le stabilizzazioni di lavoratori socialmente
utili (LSU), di lavoratori con contratti a tempo determinato, le assunzioni per concorso e i trasferimenti da altre amministrazioni pubbliche.

Oltre che nell’entita dei flussi di personale assunto stabilmente, vi sono state dif-
ferenze territorali rilevanti anche nella composizione degli stessi. Il Mezzogiorno si ¢
infatti caratterizzato, soprattutto nei primi e negli ultimi anni del decennio, per flussi
elevati di personale stabilizzato costituito sia da LSU sia da lavoratori a tempo deter-
minato! (fig. 6; tav. a8). Nell’ultimo biennio le stabilizzazioni hanno ripreso vigore nel
Mezzogiorno anche grazie agli incentivi normativi finalizzati al superamento del pre-
cariato nella Pubblica amministrazione, fenomeno storicamente concentrato in tale
area del Paese. Negli anni centrali del decennio si osserva in tutte le aree un significativo
flusso in ingresso di personale proveniente da altre Amministrazioni locali e ricondu-
cibile principalmente alla riforma delle competenze delle Province. Piu limitato, so-
prattutto nel Mezzogiorno, il flusso in ingresso rappresentato da assunzioni per con-
corso, che invece hanno tipreso slancio negli ultimi anni nel Centro Nord".

12 Cfr Bardozzetti ez al. (2021).

13 Cfr. Ragioneria Generale dello Stato (2018).

14 11 ricorso ai contratti a termine per selezionare il personale della Pubblica amministrazione comporta delle criti-
cita: la probabilita che i lavoratori piu abili scelgano il settore pubblico anziché quello privato si riduce infatti all’au-
mentare del rischio di essere assunti con un contratto a termine (e al crescere della sua durata media attesa); tra i
precari del settore pubblico, la probabilita che i piu abili si spostino nel settore privato aumenta al ridursi delle
prospettive di stabilizzazione nel Mezzogiorno e diminuisce nel Nord (Rizzica, 2015).

15 Vi ¢ inoltre una categoria residuale “Altre cause” che nella parte centrale del periodo analizzato ha rappresentato
una quota rilevante delle assunzioni totali nel Mezzogiorno. Tuttavia, considerati i modesti flussi di assunzioni in
quegli anni, si tratta di un fenomeno marginale in termini assoluti, interessando in media poco piu di un migliaio di
lavoratori 'anno (tav. a8).
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Le stabilizzazioni di lavoratori socialmente utili. - Una delle tipologie di lavoratori che
hanno maggiormente beneficiato dei provvedimenti di stabilizzazione sono stati 1 la-
voratoti socialmente utili'’. Nel Mezzogiorno, dove le condizioni del mercato del la-
voro sono storicamente piu critiche che nel resto del Paese, negli ultimi decenni si ¢
otiginato un cospicuo bacino di LSUY, che

Figura 7
¢ stato riassorbito molto piu lentamente
che nelle regioni centrali, dove il fenomeno Person.';lle_ stablllzz?to (1)
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Nel Mezzogiorno nel 2008 il numero
di I.SU . li . . iali Fonte: elaborazioni su dati RGS. Conto Annuale.
1 presenn pl‘CSSO g entt territoria (1) Incidenza percentuale delle stabilizzazioni di LSU e lavoratori a
era particolarmente signiﬁcativo: rappre- tempo determinato sul totale delle assunzioni.
sentavano il 7,5 per cento degli occupati complessivi (a fronte dello 0,7 per cento nel
Centro Nord) e nei Comuni tale incidenza saliva nel meridione al 9,1 per cento (fig.

4a).

La stabilizzazione degli LSU ha riguardato pertanto quasi esclusivamente gli enti
territoriali del Mezzogiorno, mentre ¢ stata del tutto marginale nel resto del Paese (fig.
0). Nel Meridione infatti, nel biennio 2009-10, la loro incidenza sul totale delle assun-
zioni ha raggiunto il 20 per cento (26 per cento nei Comuni). Tra il 2011 e il 2018 il
fenomeno si ¢ ridimensionato, venendo a rappresentare il 4,2 per cento del totale delle
assunzioni (7,3 nei Comuni). La recente ripresa nel Mezzogiorno (22 per cento) ¢ ascri-
vibile alla legge di bilancio per il 2019, che ha previsto incentivi statali a favore di pro-
grammi di attivita socialmente utili da svolgersi negli anni 2019-2021.

16 Gli LSU, istituiti con legge n. 390 nel 1981, erano costituiti inizialmente solo da lavoratori meridionali in cassa
integrazione guadagni straordinaria (CIGS), cui veniva offerta la possibilita di svolgere un’attivita di pubblica utilita.
Attualmente gli LSU sono piu in generale percettori di sostegni al reddito poiché in stato di svantaggio nel mercato
del lavoro (in cerca di prima occupazione, disoccupati, iscritti alle liste di mobilita, in CIGS), che svolgono attivita
a beneficio di tutta la collettivita. Gli LSU si distinguono in due categorie: 1 ‘transitoristi’, impegnati in attivita ap-
provate e finanziate dal Fondo sociale occupazione e formazione, e gli ‘autofinanziati’, che invece offrono i loro
setvizi con oneti a carico degli enti utilizzatori. Nel 2015, secondo le piu recenti rilevazioni dell’INPS, i ‘transitoristi’
ammontavano a circa 9.700 unita, a fronte di circa 5.400 ‘autofinanziati’. Il bacino dei ‘transitoristi’ ¢ fortemente
diminuito dal 2000, quando ¢ stato cristallizzato con il D.lgs. n. 81 del 2000.

17 Secondo una elaborazione su dati INPS condotta dall’Istituto per lo sviluppo della formazione professionale dei
lavoratori (Isfol), nel 2000, uno degli anni di massima espansione degli LSU, i lavoratori socialmente utili erano
complessivamente pari a 143 mila unita, di cui oltre I'80 per cento nel Mezzogiorno. In particolare, quelli in Cam-
pania e Sicilia costituivano la meta del totale nazionale (Isfol, 2001).

18 Secondo un’analisi condotta dall’Isfol riferita al 2000, a fronte di un tempo medio nazionale di permanenza degli
LSU pari a poco piu di 3 anni, nel Mezzogiorno tale indicatore era pari a 5 anni (Isfol, 2001).

19 §i fa riferimento agli IL.SU ‘transitoristi’, la cui stabilizzazione ¢ incentivata dall’erogazione delle risorse del Fondo
sociale per occupazione e formazione, istituito nel 2008. I.’accesso al fondo ¢ regolamentato da periodiche conven-
zioni tra il Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali e le Regioni interessate (Basilicata, Calabria, Campania,
Puglia, Sardegna, Sicilia e Lazio).
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Le stabilizzazioni di lavoratori a tempo determinato. - La seconda categoria di stabiliz-
zazioni riguarda i lavoratori a tempo determinato. Gli enti del Mezzogiorno hanno
fatto un significativo ricorso a tale modalita di assunzione nel primo triennio del pe-
riodo analizzato, quando tale flusso ha rappresentato un terzo delle assunzioni totali
(18 per cento nei Comuni e 41 per cento nelle Regioni), a fronte di valori molto con-
tenuti nel Centro Nord (figg. 6 ¢ 7).

Il ricorso a tale canale ¢ stato favorito dalle misure di incentivazione previste dalle
leggi finanziarie per il 2007 e il 2008. Come per gli LSU, anche questa forma di stabi-
lizzazione poteva avvenire infatti in deroga alle norme del turnover, sebbene nel ti-
spetto dei vincoli alla dinamica della spesa del personale. Per questa fattispecie era stato
inoltre previsto un tetto massimo relativo al numero di persone da assumere a tempo
indeterminato, pari a quello dei posti vacanti in organico. Al pari degli LSU, a fronte
delle stabilizzazioni di lavoratori a tempo determinato, agli enti erano riconosciuti in-
centivi a valere su un apposito fondo (“Fondo per la stabilizzazione dei rapporti di
lavoro pubblici”, istituito dalla legge finanziaria 2007). La stabilizzazione di tali lavora-
tori era inoltre motivata dalla necessita di sanare situazioni patologiche venutesi a
creare nel tempo: la durata dei rapporti a tempo determinato si protraeva infatti ingiu-
stificatamente negli anni, causando una distorsione dell’originaria ratio di questo isti-
tuto, che era la necessita di un utilizzo limitato a fronte di esigenze straordinarie®.

Dopo essersi sostanzialmente annullate tra i1 2012 e i1 2017, le stabilizzazioni sono
riprese nell’ultimo biennio, incentivate dal cosiddetto decreto Madia, volto a contra-
stare il precariato anche attraverso lo stanziamento di risorse finanziarie aggiuntive (cft.
nell’Appendice normativa la voce: Le stabilizzazioni del personale precario: le novita della legge
Madia). Di tali disposizioni si sono avvalsi quasi esclusivamente 1 Comuni del Mezzo-
giorno nel 2018 e, soprattutto, nel 2019, anno in cui I'incidenza di questa tipologia di
assunzione ha rappresentato oltre il 30 per cento del totale.

Figura 8
Le assunzioni tramite concorso. - A fronte A . a
. iy . P ssunzioni per concorso (1
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< . . . . Fonte: elaborazioni su dati RGS. Conto Annuale.
(ﬁg 8), ¢ risultata in media patt al 24 PEL (1) Incidenza percentuale sul totale delle assunzioni.

20 La durata dei contratti a tempo determinato dovrebbe essere ridotta non solo per evitare applicazione di san-
zioni da parte della Commissione europea, ma anche per attrarre e trattenere nel settore pubblico i lavoratori piu
qualificati. Sul punto cfr. Rizzica (2015).

21" Sul minor ricorso nel Meridione alla selezione mediante concorso ha influito anche la minore disponibilita di
risorse, considerata la maggiore onerosita di tale procedura rispetto alla stabilizzazione.
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cento, 12 punti percentuali in meno rispetto al Centro Nord.

Tale divario si ¢ ampliato negli anni piu recenti in corrispondenza con allenta-
mento dei vincoli al turnover, definitivamente abrogati nel 2019, di cui hanno mag-
giormente beneficiato gli enti del Centro Nord grazie a condizioni di bilancio piu fa-
vorevoli (cfr. Bardozzetti ez al. 2021).

E presumibile ritenere che tale divario possa ulteriormente ampliarsi dal 2020,
anno di introduzione delle nuove norme sulle capacita assunzionali®?. In prospettiva,
infatti, le capacita assunzionali risulteranno sempre piu legate alle condizioni di bilancio
complessive e, in particolare, a quelle riferite al rapporto tra la spesa del personale e le
entrate correnti”.

I trasferimenti tra Amministrazioni. - 1.acquisizione nell’organico stabile degli enti
territoriali di personale trasferito da altre Amministrazioni rappresenta un’ulteriore
modalita di assunzione rispetto a quelle finora esaminate.

I trasferimenti, pur comportando in
larga parte una ricomposizione del perso-
nale a tempo indeterminato all'interno del
compatto®, hanno costituito una rilevante

Figura 9
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Amministrazioni pubbliche (1)
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(1) Incidenza percentuale sul totale delle assunzioni.
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Il fenomeno ha raggiunto il livello apicale nel biennio 2015-16, a seguito del rior-
dino delle Province disposto con la legge Delrio (legge 7 aprile 2014, n. 56). Tale nor-
mativa ha circoscritto 'ambito di attivita delle Province alle funzioni cosiddette fonda-
mentali, prevedendo che lo svolgimento delle rimanenti funzioni fosse trasferito presso
altre Amministrazioni, in particolare presso le Regioni® (cfr. nell’Appendice norma-
tiva la voce: La revisione dell’ordinamento delle Province).

2 1] DL n. 34/2019, superando le precedenti disposizioni in matetia di blocco del turnovet, consente agli enti
territoriali di effettuare nuove assunzioni a seconda che I'ente si ponga al di sotto o al di sopra di uno specifico
valore soglia nel rapporto tra spesa del personale ed entrate correnti (cfr. nell’ Appendice normativa la voce: I vincoli
di spesa e le limitazioni al turnover).

23 Nostre elaborazioni per i Comuni riferite al bilancio del 2018 mostrano nel Mezzogiorno un rapporto tra spese
del personale ed entrate correnti, definite sulla base delle indicazioni fornite dal DM 3 settembre 2019, pari in media
al 24 per cento, un valore superiore di oltre due punti percentuali a quello del Centro Nord.

2 Nell’ambito delle risorse acquisite da altre Amministrazioni pubbliche, quelle provenienti dagli enti territoriali
ne hanno costituito il 90 per cento.

% A fronte di tale ridimensionamento operativo ¢ stata stabilita una riduzione del 50 per cento della dotazione
organica delle Province e del 30 per cento delle Citta metropolitane.
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Tra il 2015 e il 2016 P'incidenza sul totale delle assunzioni del flusso detivante da
passaggi da altre Amministrazioni pubbliche, territoriali e non, si ¢ attestata nel Mez-
zogiorno al 37 per cento (22 nella media degli anni precedenti), a fronte del 56 per
cento del Centro Nord (38,5 nel periodo antecedente; fig. 9). In particolare, nelle Re-
gloni, interessate piu di altre Amministrazioni dall'ingresso di personale proveniente
dalle Province, tale incidenza ¢ stata pari al 67 per cento nel Meridione, 5 punti pet-
centuali in meno rispetto al resto del Paese. Nello stesso periodo, I'incidenza del per-
sonale delle Province trasferito presso altri enti territoriali ha rappresentato il 28 per
cento delle cessazioni complessive nel Mezzogiorno®, a fronte del 55 per cento del
Centro Nord.

Tali divari sono in parte attribuibili al diverso approccio seguito dalle RSS del
Mezzogiorno rispetto a quelle del Centro Nord. Da un lato, la Regione Siciliana ha
deciso di potenziare le funzioni dei liberi Consorzi comunali®, preservandone la dota-
zione organica; di contro, il Friuli Venezia Giulia ha abolito gli enti provinciali, il cui
personale ¢ stato acquisito in gran parte dalla Regione.

I flussi di assunzioni da altre Amministrazioni pubbliche sono risultati elevati an-
che nel 2018, soprattutto nel Mezzogiorno, in corrispondenza con il completamento
della normativa sulla riorganizzazione dei Centti per 'impiego®, che ha assegnato alle
Regioni le competenze e il relativo personale in precedenza facente capo alle Province.

4. L’etd e l'anzianitd di servizio

I limiti alle assunzioni insieme al rallentamento delle uscite per pensionamento nel
periodo 2008-18 hanno influito significativamente, e in misura piu intensa rispetto al
complesso dei dipendenti pubblici®, sulla composizione del personale a tempo inde-
terminato degli enti territoriali per classi di eta (fig. 10a). L’impatto ¢ stato diverso per
area territoriale, in relazione anche alla differente intensita e natura dei flussi in entrata.
Nel 2019 P'eta media del personale degli enti territoriali del Mezzogiorno era pari a 55
anni (in aumento dai 51 del 2008) e un terzo degli addetti aveva 60 anni e piu. Nel
Centro Nord I'eta media era relativamente piu contenuta (51 anni, in crescita dai 46 del

26 ]I fenomeno ¢ stato piu intenso in Campania e Calabria, dove le leggi regionali (rispettivamente n. 14 del 9
novembre 2015 e n. 14 del 22 giugno 2015) hanno disposto un sostanziale riaccentramento presso ’Ente Regione
di tutte le funzioni che erano state in precedenza attribuite alle Province.

27 La Regione Siciliana, con la L.R. 4 agosto 2015, n. 15, ha portato a termine un processo di riforma avviato nel
2013. In particolare, in luogo delle Province, sono stati istituiti sei liberi Consorzi comunali (Agrigento, Caltanissetta,
Enna, Ragusa, Siracusa e Trapani) e tre Citta metropolitane (Palermo, Catania e Messina). Tale legge ha lasciato
inalterate le funzioni in capo alle ex Province, aggiungendo ai liberi Consorzi anche competenze in materia di servizi
sociali e culturali, sviluppo economico e organizzazione del territorio e tutela dell’ambiente; alle Citta metropolitane
sono state demandate attivita relative a Consorzi universitari e agli interventi finanziati con fondi europei.

28 Con la Legge 27 dicembre 2017, n. 205 (Bilancio di previsione dello Stato per I'anno finanziario 2018 e bilancio
pluriennale per il triennio 2018-2020) ¢ stata definita la modalita di completamento della transizione in capo alle
Regioni delle competenze gestionali in materia di politiche attive del lavoro esercitate attraverso i Centri per 'Im-
piego.

29 Come evidenziato dalla Ragioneria Generale dello Stato (2021) la crescita dell’eta media dei dipendenti pubblici
¢ un fenomeno di lungo periodo, in atto gia dai primi anni duemila. Tra i1 2001 e il 2019 'eta media ¢ infatti cresciuta
di sei anni e mezzo, arrivando a toccare i 50 anni. Nel comparto delle “funzioni locali” I'innalzamento dell’eta media
¢ stato ancora piu intenso, pati a 7,5 anni, attestandosi nel 2019 a 52,7 anni, il valore piu elevato tra tutti i comparti
della Pubblica amministrazione.
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2008), con una percentuale di personale con almeno 60 anni di poco superiore al 16
per cento (tav. a9).

I1 divario per eta che ancora oggi permane risente fortemente delle diverse moda-
lita di assunzione e, in particolare, dell’ampio ricorso alla stabilizzazione dei precari nel
Mezzogiorno. L’impatto di tale fattore ¢ desumibile anche dall’analisi dei dati relativi
all’anzianita di servizio. Tali dati, sebbene fortemente correlati a quelli sull’eta anagra-
fica, forniscono indicazione di un differenziale tra regioni del Mezzogiorno e del Cen-
tro Nord relativamente piu contenuto. I’anzianita media di servizio nel Mezzogiorno
del personale a tempo indeterminato era infatti pari nel 2019 a 20,4 anni (in aumento
di un solo anno rispetto al 2008), a fronte di un dato di 19,7 per le regioni del Centro
Nord (in aumento di 3 anni).

Figura 10
Personale degli enti territoriali per classi di eta e anzianita di servizio (1)
(valori percentuali)
(a) classi di eta (b) classi di anzianita di servizio
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Fonte: per gli addetti elaborazioni su dati RGS, Conto Annuale (nei casi di segnalazioni mancanti i dati sono stati integrati con gli ultimi
disponibili); per la popolazione elaborazioni su dati Istat.
(1) Dati al 31 dicembre di ogni anno. Si riferisce al solo personale a tempo indeterminato.

La percentuale di addetti con un’anzianita inferiore o uguale a 5 anni, che riflette
flussi recenti in entrata, ¢ in tutte le macro aree allineata su valori intorno al 15 per
cento (fig. 10b). Tale quota risulta in generale piu elevata per le Regioni e quasi nulla
per le Province. In modo speculare, il personale con un’anzianita superiore a 30 anni
rappresenta una quota elevata del totale, soprattutto nel Mezzogiorno, dove corti-
sponde a un quarto degli occupati complessivi (un quinto al Centro Nord). I fattore
che contribuisce a contenere il divario nell’anzianita media tra le due macro aree ¢
rappresentato dal peso significativo nelle regioni del Mezzogiorno, e in forte aumento
rispetto al 2008, della quota di lavoratori con un’anzianita di servizio compresa trai 6
e 115 anni; tale dato potrebbe essere collegato con il flusso di stabilizzazioni di perso-
nale precario avvenuta in tale area fino al 2012 (cfr. il paragrafo: I flussi che hanno alimen-
tato loccupazione stabile).

La lieve riduzione del divario per eta e per anzianita di servizio che si osserva negli
ultimi anni puo essere collegata alle uscite anticipate del personale pit anziano prevista
dal DL 4/2019 (cosiddetta “quota 100”); le regioni del Mezzogiorno, con un organico
relativamente piu anziano, possono aver beneficiato con intensita maggiore di tale stru-
mento, e tale tendenza puo essere proseguita ancora per tutto il 2020.
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5. 1 titolo di studio, I'attivita di formazione e la qualifica

11 titolo di studio posseduto dal personale rappresenta una variabile particolar-
mente rilevante, anche in relazione alla necessita di garantire 'ammodernamento e la
trasformazione digitale della Pubblica amministrazione. Nel Mezzogiorno, con riferi-
mento ai soli addetti a tempo indeterminato, la quota di laureati era pari nel 2019 al
23,8 per cento (tav. al0). Sebbene in crescita di 7 punti percentuali rispetto al 2008,
tale percentuale si mantiene inferiore rispetto a quella del Centro Notd (30,7 per cento,
in crescita di 10 punti percentuali; fig. 11a).

Figura 11
Personale degli enti territoriali per titolo di studio (1)
(valori percentuali)
(a) confronto temporale (b) incidenza di personale laureato - 2019
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Fonte: per gli addetti elaborazioni su dati RGS, Conto Annuale (nei casi di segnalazioni mancanti i dati sono stati integrati con gli ultimi
disponibili); per la popolazione elaborazioni su dati Istat.
(1) Dati al 31 dicembre. Si riferisce al solo personale a tempo indeterminato.

Anche in questo caso, le diverse modalita con cui sono stati alimentati i flussi in
ingresso tra regioni del Mezzogiorno e del Centro Nord contribuisce a spiegare parte
del divario osservato nel titolo di studio. E infatti ragionevole ipotizzare che il perso-
nale stabilizzato, soprattutto gli LSU, si caratterizzi in media per una piu elevata eta e
un piu basso titolo di studio fispetto al personale assunto per concorso™.

In generale la quota di laureati ¢ piu alta con riferimento all’ente Regione, anche
se permangono i divari territoriali: supera il 40 per cento al Centro Nord e non rag-
giunge il 35 per cento nel Mezzogiorno (fig. 11b).

Nei Comuni, in media, 'incidenza di laureati si mantiene inferiore nel Mezzo-
giorno rispetto al Centro Nord (21 contro il 29 per cento) ed ¢ in generale piu forte al
crescere della dimensione dell’ente. Tuttavia, tale situazione si inverte nei Comuni del
Mezzogiorno con al massimo 1.000 abitanti dove la quota di laureati rappresenta il 24
per cento del totale, 8 punti percentuali in piu che nel resto del paese; tale differenza ¢
il probabile riflesso della diversa attibuzione di funzioni alle Unioni di Comuni, nelle
quali la presenza di laureati ¢ significativamente superiore nel Centro Nord che nel
Mezzogiorno (29 contro 7 per cento).

30 Anche quando le assunzioni sono avvenute per concorso ¢ possibile che nel Mezzogiorno si sia riscontrata una
maggiore difficolta ad assumere personale laureato, in relazione al piu basso livello di istruzione del complesso della
popolazione residente in tale area. Cfr Bovini ez 2/ (2021) e Mariani e Torrini (mimeo).
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La formazione. - 1 vincoli al turnover e alla spesa per il personale, oltre a ridurre il
numero di addetti, hanno anche modificato profondamente la struttura della forza la-
voro, non solo innalzandone I’eta media, ma limitando I'ingresso di personale laureato,
con conseguenze dirette sull’adeguata qualificazione degli addetti.

Figura 12
| corsi di formazione per il personale dei Comuni — 2019
(unita e valori percentuali)
(a) numero di corsi ogni 100 addetti (b) distribuzione percentuale dei corsi per tipologia
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Fonte: elaborazioni su dati RGS, Conto Annuale.

A fronte di un contesto esterno che richiede sempre maggiori competenze pro-
fessionali, uno strumento per far fronte alle conseguenze derivanti dai vincoli al ricam-
bio generazionale ¢ rappresentato dall’attivita di formazione. Nel 2019, mentre al Cen-
tro Nord ogni dipendente ¢ stato coinvolto in piu di un’attivita formativa (in media 1,5
corsi per addetto), nei Comuni del Mezzogiorno ¢ stata interessata solo la meta del
personale. Analogo divario emerge considerando i relativi flussi di spesa, che sempre
nel 2019 risultavano pari a 32 euro per addetto nel Mezzogiorno, a fronte di una media
di 68 euro nel Centro Nord.

In tale ultima area vi ¢ stato un ampio coinvolgimento del personale in corsi di
formazione su tematiche di sicurezza, di trasparenza e anticorruzione e su politiche
sociali (fig. 12a). Nel Mezzogiorno, nonostante i primi due temi siano stati quelli piu
ampiamente trattati (fig. 12b), la percentuale di addetti che vi hanno partecipato rimane
limitata nel confronto con il Centro Nord. Il personale degli enti piu piccoli ¢ stato
inoltre coinvolto su tutto il territorio anche in un’attivita di formazione in tema di ap-
palti. Nelle realta piu grandi del Centro Notd, oltre a iniziative formative su temi col-
legati alle politiche sociali ed educative, si osserva un’attenzione anche verso il poten-
ziamento delle conoscenze in tema di innovazione digitale e di soff skz/ls (ricompren-
denti anche conoscenze linguistiche e informatiche); tuttavia, anche in tale area ne ha
beneficiato una quota matginale di addetti, di poco supetiore al 10 per cento?'.

31 In base ai risultati di un’indagine svolta da IFEL (2020) sui fabbisogni formativi del personale dei Comuni, risulta
come lo sviluppo delle competenze digitali rappresenti la variabile in cui si osserva il gap pit forte tra le competenze
possedute e quelle necessarie per svolgere meglio il proprio ruolo. ’importanza attribuita allo sviluppo di tali com-
petenze cresce inoltre, negli stessi individui, all’aumentare del livello di conoscenza dichiarato.
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La qualifica professionale - 1analisi per livello di qualifica professionale restituisce
un’informazione molto simile a quella emersa per titolo di studio, in quanto ad ogni
categoria economica sono associate mansioni correlate ai livelli di istruzione. II perso-
nale appartenente alle categotie a cui sono associate qualifiche inferioti (A e B)** ¢ di
norma in possesso di un titolo di studio piu basso; all’opposto, per I'accesso alle qua-
lifiche supetioti (C e D)» ¢ normalmente richiesto il possesso di un diploma o di una

laurea.
Figura 13
Personale degli enti territoriali per qualifica (1)
(valori percentuali)
(a) confronto temporale (b) per dimensione dei Comuni e Regione - 2019(2)
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Fonte: per gli addetti elaborazioni su dati RGS, Conto Annuale (nei casi di segnalazioni mancanti i dati sono stati integrati con gli ultimi
disponibili); per la popolazione elaborazioni su dati Istat.
(1) Dati al 31 dicembre di ogni anno. — (2) il dato altro include anche dirigenti e segretari.

Negli enti territoriali del Centro Nord si osserva nel corso del periodo esaminato
uno spostamento della struttura del personale verso le qualifiche piu elevate (fig. 13a),
coerentemente con I'innalzamento del titolo di studio gia osservato. Nelle realta del
Mezzogiorno il quadro riferito al 2019 non risulta invece significativamente diverso da
quello che si osservava nel 2008: le qualifiche piu basse continuano a rappresentare
poco meno del 40 per cento dell’organico complessivo, a fronte di una quota di per-
sonale nella categoria D che mostra persino una lieve contrazione nel periodo (tav.
al0).

La forte incidenza di qualifiche piu basse ¢ un fenomeno che interessa in modo
diffuso tutti gli enti del Mezzogiorno, a differenza delle realta del Centro Nord dove
tende a decrescere all’aumentare della dimensione del Comune (fig. 13b). Tali divari
territoriali sono in parte riconducibili all'incidenza del personale precario, ove le quali-
fiche piu basse sono maggiormente diffuse. Infatti, nelle categorie A e B la quota di
personale precario nel Mezzogiorno rappresenta quasi il 15 per cento (di cui circa la
meta ¢ costituita da lavoratori a termine e la restante parte da LSU), un dato superiore
a quello del Centro Notd, dove la quota di personale precario non raggiunge il 5 per

32 La categoria A ¢ la categoria base, il livello iniziale in un ente pubblico locale; ¢ in genere associata a mansioni
senza particolari specializzazioni professionali, spesso manuali e che non richiedono titoli di studio particolarmente
elevati. La categoria B comprende mansioni piti qualificate e solitamente di tipo impiegatizio.

3 La categoria C ¢ di norma rappresentata da personale tecnico, a cui ¢ richiesto il possesso almeno del diploma.
La categoria D ¢ la piu alta e riguarda di solito il personale laureato e coincide con i funzionari.

23



cento ed ¢ prevalentemente rappresentato da lavoratori a termine e solo in minima
parte da LSU e lavoratori interinali.

La diversa composizione per macroarea per categoria di lavoratori ha delle signi-
ficative implicazioni anche in termini di costo, in quanto a ogni categoria ¢ associato
un diverso trattamento economico (cft. il paragrafo: La spesa).

6. La spesa

Nell’ultimo decennio la spesa per il personale degli enti territoriali ¢ sensibilmente
calata in tutte le aree del Paese, riflettendo in larga misura la contrazione degli organici.
La diminuzione ¢ stata piu intensa nelle regioni del Mezzogiorno, favorendo in tal
modo il processo di convergenza verso i piu bassi livelli di spesa pro capite (ossia in
rapporto alla popolazione residente) del Centro Nord™.

Nel 2008 gli enti territoriali del Meridione si caratterizzavano per una spesa pro
capite superiore di circa I8 per cento rispetto a quella del Centro Notd (tav. al1)*. 1l
divario era imputabile alle Regioni, dove la spesa pro capite superava quella del Centro
Nord di oltre il 70 per cento; vi influivano i maggiori esborsi sostenuti dalle Regioni
Sicilia e Sardegna, connessi alla loro piu elevata dotazione organica. I Comuni, cui
erano riferibili circa i due terzi del personale complessivo degli enti territoriali nel Mez-
zogiorno (il 78 per cento nel Centro Nord), mostravano invece un divario negativo
pari al 4 per cento circa.

Dopo aver raggiunto un massimo alla fine del primo decennio degli anni duemila,
quando si sono manifestati appieno gli effetti dei rinnovi contrattuali dei bienni 20006-
07 e 2008-09, nel periodo successivo la spesa per il personale ¢ diminuita in tutte le
aree del Paese, riflettendo principalmente il calo dell’'occupazione e il progressivo ina-
sprimento dei vincoli al turnover. Sull’andamento della spesa non ha invece influito la
dinamica delle retribuzioni nominali, rimaste pressoché stazionarie a partire dal 2010 a
causa del blocco della contrattazione collettiva nazionale imposto dal DL 78/2010, cui
si sono aggiunti i vincoli normativi all’utilizzo delle risorse destinate alla contrattazione
integrativa e Pobbligo di non incrementare il trattamento economico ordinariamente
spettante ai singoli dipendenti®. A queste misure di limitazione alla dinamica delle re-
tribuzioni nominali si erano associati gli effetti di contenimento della spesa connessi a

34 Come nel caso delle dotazioni organiche, anche il confronto territoriale dei livelli di spesa puo risentire del diffe-
rente ricorso alla gestione indiretta dei servizi che, nel caso dei Comuni, ¢ piu intenso negli enti del Centro Nord
(cfr. 1l riquadro: La gestione indiretta delle funzioni comunali).

% §i tratta della spesa del personale in tutte le sue forme contrattuali (lavoratori a tempo indeterminato e forme
contrattuali flessibili), inclusa anche la spesa per incarichi. Nel computo della spesa per il personale si considerano
inoltre le spese non aventi carattere direttamente retributivo, ma comunque correlate al costo del lavoro come le
spese per missioni, i buoni pasto, la formazione, gli assegni familiari, gli oneri per il benessere del personale ecc.,
nonché degli oneri riflessi per la contribuzione previdenziale e assistenziale e dell’Irap.

36 J1 DL 78/2010 ha agito su piu fronti, imponendo, per il triennio 2010-12, limiti alla crescita delle retribuzioni
individuali e dei fondi destinati alla contrattazione integrativa che non hanno potuto superare il livello del 2010, per
ridursi, inoltre, in misura proporzionale alla diminuzione del personale. Il blocco dei rinnovi contrattuali, durante il
quale si ¢ proceduto alla corresponsione della sola indennita di vacanza contrattuale, ¢ proseguito nel triennio suc-
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vari fattori: il blocco dei passaggi di livello retributivo nell’ambito delle categorie eco-
nomiche per gli anni 2011-14, Pobbligo di riduzione della spesa per i rapporti di lavoro
diversi dal tempo indeterminato, il taglio lineare di alcune voci accessorie di spesa (per
formazione, missioni, indennita e rimborsi per trasferimenti). Solo dal 2018 vi ¢ stata
una ripresa delle retribuzioni nominali, connessa ai rinnovi dei contratti collettivi na-
zionali siglati nel maggio 2018 per il personale non dirigente e nel dicembre 2020 per
il personale dirigente.

Nel complesso, il contenimento della spesa tra il 2008 e il 2019 ¢ stato piu intenso
nel Mezzogiorno rispetto al Centro Nord (-27,1 e -17,7 per cento, rispettivamente; fig.
14a e tav. all), coerentemente con il calo dell’occupazione (cfr. il paragrafo: La dinamica
di lungo periodo). In generale, la riduzione della spesa ¢ stata lievemente piu modesta
rispetto a quella del numero di addetti; cio potrebbe riflettere sia 'aumento dell’anzia-
nita di servizio sia lo spostamento della struttura del personale verso le qualifiche piu
elevate che hanno influito positivamente sul livello delle retribuzioni.

Figura 14

La spesa per il personale nelle macroaree
(valori percentuali ed euro per abitante)

(a) contributi alla variazione 2008-19 (b) spesa pro capite
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Fonte: elaborazioni su dati RGS, Conto Annuale.

La riduzione della spesa ha riguardato in misura piu forte gli enti delle RSO (tav.
al2), sia nel Mezzogiorno che nel Centro Nord, dove essa si ¢ contratta, rispettiva-
mente, del 30,6 e del 19,2 per cento a fronte di un calo del 22,3 e del 6,7 per cento degli
enti appartenenti alle RSS (tav. al3). Per questi ultimi, la pit modesta flessione della
spesa ha riflesso il minor calo degli organici e una dinamica piu favorevole dei livelli
retributivi. Come evidenziato dalla Ragioneria Generale dello Stato (2021), a differenza
del contratto collettivo nazionale, la sottoscrizione degli accordi contrattuali per le RSS
e le Province autonome non ¢ infatti avvenuta con significativi ritardi.

11 contributo maggiore al calo della spesa ¢ pervenuto dai Comuni (fig. 14a), dove
la contrazione nel Mezzogiorno ¢ stata di poco inferiore al 27 per cento, oltre dieci

cessivo ed & stato successivamente interrotto dalla sentenza 178/2015 della Corte Costituzionale che ne ha dichia-
rato lillegittimita. Nel biennio 2016-17 sono stati tuttavia imposti vincoli al’ammontare delle risorse destinate an-
nualmente al trattamento accessorio del personale, stabilendo che non potesse superare il corrispondente importo
dell’anno precedente e fosse comunque ridotto in misura proporzionale alla riduzione del personale in servizio. Per
un’analisi dettagliata dei vari provvedimenti si vedano i rapporti dell’Aran (anni vari).
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punti percentuali in piu rispetto al Centro Nord. Anche la spesa sostenuta dalle Unioni
di Comuni ¢ calata significativamente al Sud (-12 per cento; tav. all), a fronte di un
incremento sostenuto al Centro Nord, connesso al crescente ricorso a forme di ge-
stione associata dei servizi da parte degli enti di piccole dimensioni. La spesa delle
Province si ¢ piu che dimezzata in entrambe le macroaree a seguito del riordino delle
competenze previsto dalla L. 56/2014, e il conseguente passaggio di una parte degli
organici in capo alle Regioni. Per quest’ultime il calo della spesa ¢ stato infatti conte-
nuto nel Mezzogiorno (-16 per cento) mentre nelle Regioni del Centro Nord, dove il
passaggio del personale provinciale ¢ stato piu intenso, la spesa ¢ rimasta sostanzial-
mente stabile.

Nel 2019 Ia spesa pro capite degli enti del Mezzogiorno si ¢ pressoché allineata
(su valori pari a circa 330 euro) a quella del Centro Nord (fig. 14b). Permangono tut-
tavia significative differenze tra tipologie di enti appartenenti alle due aree.

Sebbene in attenuazione, rimane ancora un divario positivo nelle Province e nelle
Regioni del Mezzogiorno; in quest'ultimo caso il differenziale della spesa pro capite
(superiore di oltre il 50 per cento) ¢ ancora interamente attribuibile alle due Regioni a
statuto speciale. In particolare, il divario ¢ connesso alla spesa relativa al personale a
tempo indeterminato, sia per la parte connessa alle componenti fisse del salario sia a
quelle accessorie, collegate alla contrattazione integrativa. La spesa pro capite relativa
agli occupati con contratti flessibili e quella relativa a incarichi professionali, prestazioni
di servizi e collaborazioni che, nel complesso, rappresentano il 2,5 per cento della spesa
complessiva, appaiono invece in linea con le Regioni del Centro Nord. Al contrario, il
divario negativo che caratterizzava i Comuni del Mezzogiorno rispetto a quelli del Cen-
tro Nord nel 2008, si ¢ ulteriormente ampliato, portandosi poco sopra il 12 per cento
nel 2019. 11 differenziale negativo si concentra negli enti con oltre 20.000 abitanti, men-
tre quelli fino a 5.000 abitanti mostrano livelli pro capite di spesa superiori, a causa
anche del limitato ricorso a forme di gestione associata e alla conseguente maggiore
dotazione di personale proprio” (fig. 15a).

Scomposizione del divario di spesa per i Comuni — In generale, la spesa media pro capite
tende a decrescere all’aumentare della popolazione, per effetto della presenza di eco-
nomie di scala e di scopo™, per poi tisalire nelle classi demografiche pit elevate a causa
dei servizi aggiuntivi richiesti dalla collettivita, che si riflettono in un maggior fabbiso-
gno pro capite di addetti e di una piu elevata retribuzione media. Nei Comuni del Mez-
zogiorno tale spesa raggiunge un minimo nella classe compresa tra 20 e 60 mila abitanti,
mentre nel Centro Nord le economie di scala si manifestano appieno gia nella classe
compresa tra 5 e 20 mila abitanti. La distribuzione della numerosita dei Comuni per
classe dimensionale ¢ inoltre diversa tra le due macro aree; volendo controllare quanta
parte del divario ¢ dovuto a un effetto di composizione, ¢ stata calcolata la spesa a

37 Per un’analisi approfondita sul ricorso alle forme associative e sull’efficacia delle Unioni di Comuni in termini di
contenimento della spesa degli enti partecipanti si vedano Alampi ef a/. (2017) e Manestra ef al. (2018).

38 11 costo del personale e, piu in generale, il costo medio pro capite dei beni pubblici locali diminuisce all’aumentare
della popolazione servita, a causa della presenza di economie di scopo (un unico input puo essere utilizzato per la
produzione di piu servizi) e di tecnologie produttive con rendimenti di scala crescenti. Un tipico esempio ¢ dato
dalle funzioni amministrative, che trovano impiego nelle molteplici sfere di attivita di un ente locale e il cui costo
puo — entro certi limiti — considerarsi fisso al crescere del bacino di utenza.
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parita di struttura per classi demografiche dei Comuni: in tal caso il divario negativo si
ridurrebbe dal 12 a poco meno del 9 per cento.

Figura 15
Spesa pro capite e retribuzioni medie dei Comuni per classe demografica
(euro per abitante e valori percentuali)
(a) spesa pro capite (1) (b) differenziale della retribuzione media
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Fonte: elaborazioni su dati RGS, Conto Annuale.

(1) Spesa totale espressa con riferimento alla popolazione residente nei Comuni segnalanti. — (2) La retribuzione media, riferita ai soli
dipendenti a tempo indeterminato, comprende lo stipendio, la retribuzione di anzianita, la tredicesima mensilita, I'indennita integrativa
speciale, le indennita fisse, il compenso per lavoro straordinario, la remunera-zione della produttivita ed altre competenze accessorie.
Non sono comprese le voci non aventi carattere direttamente retributivo, come ad esempio gli assegni familiari, i buoni pasto e le coperture
assicurative. La retribuzione media & calcolata rapportando le retribuzioni al numero delle mensilita corrisposte nell’anno diviso per dodici.

Nel complesso, a fronte di una dotazione organica pro capite in linea con quella
dei Comuni del Centro Nord (pari a circa 60 addetti ogni 10.000 abitanti), il divario
negativo di spesa pro capite che permane anche al netto della diversa composizione
per classe demografica ¢ attribuibile a due fattori: il maggior ricorso dei Comuni meri-
dionali a forme contrattuali flessibili, caratterizzate da un costo medio del lavoro piu
basso rispetto a quello dei dipendenti a tempo indeterminato e, con riferimento a
quest’ultimi, al piu basso livello delle retribuzioni medie. Nei Comuni meridionali, in-
fatti, la retribuzione media del personale a tempo indeterminato ¢ inferiore del 6 per
cento a quella del Centro Nord. Il divario ¢ pit marcato per i Comuni di grandi dimen-
sioni (fig. 15b).

11 differenziale nelle retribuzioni medie del personale a tempo indeterminato ri-
flette, oltre a fattori connessi alle specificita territoriali nella contrattazione, anche gli
effetti legati alla diversa distribuzione degli addetti per categoria economica, che puo
differire sensibilmente tra Comuni di grandezza diversa. Attraverso una analisi shiff &
share (ctr. nelle Note metodologiche la voce: Divari nella restribuzione media dei dipendenti
comunali a tempo indeterminato) ¢ possibile scomporre il differenziale della retribuzione
media nella somma di tre effetti: ’effetto idiosincratico, Veffetto struttura e Peffetto alloca-
tivo. 11 primo, ipotizzando che la distribuzione dei dipendenti per categoria economica
sia la stessa del Centro Nord, misura quanta parte del differenziale nella retribuzione
media ¢ imputabile a fattori specifici dei Comuni connessi a politiche retributive pro-
prie degli enti” e alle caratteristiche dei dipendenti (in particolare ’anzianita di setvi-
zio). Il secondo, ipotizzando che la retribuzione media per ciascuna categoria nelle

% Si pensi ad esempio al riconoscimento di straordinari, indennita varie, premi di risultato, compensi di produttivita
e altre voci accessorie fissate dai contratti integrativi in essere presso le singole Amministrazioni.
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diverse classi demografiche sia la stessa nei Comuni delle due macro aree, misura l'ef-
tetto struttura, ossia la parte del differenziale che dipende dalla diversa composizione
degli organici per categoria economica, a sua volta legata alle pregresse politiche di
gestione del turnover e dei passaggi di categoria economica posti in essere dagli enti. 11
terzo, etfetto allocativo, misura la covarianza tra i primi due effetti: il contributo di tale
componente sara tanto piu elevato quanto piu i differenziali nella retribuzione media
si concentrano nelle categorie piu rilevanti (in termini di quota di addetti).

La scomposizione evidenzia come leffetto struttura e quello allocativo forniscano
un contributo negativo pari, rispettivamente, a 4 e 2,7 punti percentuali, mentre I’ef-
tetto zdiosincratico ¢ lievemente positivo e pari allo 0,7 per cento. Il contributo negativo
dei primi due fattori ¢ connesso alla maggiore incidenza nei Comuni meridionali di
personale impiegato nelle categorie inferiori (categorie A, B e altro personale; cfr. il
paragrafo: I/ titolo di studio, ['attivita di formazione e la qualifica), caratterizzate da un livello
retributivo piu basso. Il modesto contributo positivo fornito dall’effetto zdiosincratico ¢,
almeno in parte, connesso alla maggiore anzianita di servizio dei dipendenti degli enti
meridionali (cfr. il paragrato: I'eta ¢ l'anzianita di servigio), cui in passato erano stretta-
mente correlate le progressioni di livello retributivo all’interno di ciascuna categoria
economica e il riconoscimento di alcune voci stipendiali, come ad esempio la retribu-
zione individuale di anzianita (RIA), che attualmente non ¢ piu prevista dal contratto
collettivo nazionale.

7. Conclusioni

La normativa in materia di contenimento dei costi del personale e di limitazioni
al turnover, introdotta alla meta degli anni duemila, ¢ stata particolarmente ondivaga e
ha raggiunto livelli di stratificazione e complessita elevati, determinando una marcata
flessione della dotazione organica degli enti territoriali.

11 calo degli addetti avvenuto nell’ultimo decennio, piu intenso nel Mezzogiorno
rispetto al Centro Nord, ha contributo ad allineare in media la dotazione degli organici
tra le due aree. Per le RSO la dotazione, inizialmente analoga, ¢ divenuta nel 2019 piu
contenuta nel Mezzogiorno (64 addetti ogni 10 mila abitanti, a fronte dei 72 del Centro
Nord). Anche per le RSS permane un divario negativo a sfavore delle Isole (121 addetti
a fronte dei 170 del Centro Nord); tuttavia, data la loro rilevante dimensione nel con-
fronto con le RSS del Nord, influiscono in misura significativa sul dato medio dell’area.
Il maggiore fabbisogno di personale per le RSS ¢ in relazione al piu ampio insieme di
funzioni esercitate rispetto alle Regioni a statuto ordinario.

Nel comparto dei Comuni - dove il numero medio di addetti per abitante ¢ simile
per le RSS delle due aree ed ¢ divenuto piu contenuto per le RSO del Mezzogiorno (48
addetti ogni 10 mila abitanti, rispetto ai 60 del Centro Nord) - permangono per en-
trambe le tipologie statutarie differenze analoghe legate alla dimensione dei Comuni.
Sono gli enti di maggiori dimensioni che, nel Mezzogiorno, hanno una dotazione de-
cisamente piu contenuta di quelli del Centro Nord, mentre il divario si inverte per i
Comuni di piccole dimensioni. Con riferimento a questi ultimi, vi influisce il maggiore
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utilizzo al Sud di contratti di lavoro flessibile e il piu modesto ricorso alla gestione
associata dei servizi tramite le Unioni di Comuni e le convenzioni.

11 calo degli occupati rappresenta il principale fattore che ha contribuito alla con-
trazione della spesa per il personale. Dal 2010, infatti, le retribuzioni nominali sono
rimaste pressoché stazionarie a causa del blocco della contrattazione collettiva nazio-
nale. Anche la diminuzione dei costi ¢ stata piu intensa nelle regioni del Mezzogiorno,
favorendo in tal modo un processo di convergenza verso i piu bassi livelli di spesa pro
capite del Centro Nord. Tuttavia 'omogenita complessiva della spesa per il personale
tra le due macro aree cela significative differenze tra tipologie di enti. Nel 2019 a un
divario ancora positivo, ma in diminuzione rispetto al 2008, della spesa per abitante
nelle Regioni del Mezzogiorno, si associava un gap negativo e in ulteriore ampliamento
nei Comuni meridionali che ¢ attribuibile alla struttura del personale. Nel Mezzogiorno,
infatti, organico ¢ spostato p verso forme contrattuali flessibili, caratterizzate da un
costo del lavoro inferiore rispetto a quelle dei dipendenti a tempo indeterminato e, per
questi ultimi, alla maggiore incidenza di personale impiegato nelle categorie economi-
che inferiori, a cui si associa un piu basso livello delle retribuzioni medie.

La piu intensa contrazione del personale nel Mezzogiorno ¢ da imputare ai minori
flussi di assunzioni, a fronte di una dinamica delle cessazioni simile tra le due macro
aree. Vi possono aver influito condizioni di bilancio meno favorevoli a sostenere la
spesa per il personale a tempo indeterminato, che non hanno consentito agli enti del
Mezzogiorno, soprattutto a quelli di maggiore dimensione, di beneficiare appieno
dell’allentamento dei vincoli al turnover negli anni piu recenti.

Nel Mezzogiorno, inoltre, le assunzioni a tempo indeterminato sono avvenute
principalmente tramite la stabilizzazione di lavoratori socialmente utili e con contratti
a tempo determinato (che potevano avvenire in deroga alle limitazioni al turnover).
Nel 2008 tali lavoratori rappresentavano negli enti meridionali quasi un quinto dell’or-
ganico totale; ancora nel 2019 la loro incidenza si manteneva significativamente piu
elevata rispetto al resto del Paese e in contrazione solo negli enti piu grandi. Dopo anni
in cul il fenomeno si era fortemente ridimensionato, le stabilizzazioni hanno ripreso
vigore nell’'ultimo biennio, favorite dalle disposizioni normative tese a incentivare (an-
che finanziariamente) il superamento del precariato; di contro, al Centro Notd in tali
anni si ¢ fatto pit ampio ricorso alle assunzioni per concorso. 11 divario nei flussi di
assunzioni tra le due aree potrebbe ampliarsi ulteriormente in futuro poiché dal 2020
sono state introdotte nuove norme sulle capacita assunzionali che dipendono maggior-
mente dalle condizioni di bilancio degli enti e, in particolare, dal rapporto tra la spesa
del personale e le entrate correnti.

Nel Mezzogiorno, il turnover pit contenuto rispetto al resto del Paese e il maggior
ricorso alle stabilizzazioni di personale gia impiegato con forme contrattuali flessibili
hanno ostacolato il ricambio generazionale e ritardato I'immissione di personale con
titolo di studio e competenze piu elevate. Vi si aggiunge una piu limitata attivita di
formazione, strumento che almeno in parte potrebbe consentire un adeguamento delle
competenze possedute dal personale gia in organico. La struttura della forza lavoro si
¢ quindi modificata in senso negativo rispetto alle esigenze poste da un contesto eco-
nomico in continua evoluzione: nel 2019 il personale del Mezzogiorno era mediamente
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piu vecchio di quello del Centro Nord, con una quota piu contenuta di personale lau-
reato; a questo si associava una minore incidenza di personale inquadrato in categorie
economiche con elevati livelli di qualificazione professionale.

L’irrobustimento soprattutto sul piano delle competenze del personale pubblico
si rivela ormai come una condizione indispensabile, specie del Mezzogiorno, se si in-
tendono perseguire obiettivi pit ambiziosi di efficienza e di efficacia nella gestione
delle politiche pubbliche®. Cio soprattutto in vista della forte accelerazione che sara
impressa gia a partire dai prossimi mesi dal Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza
(PNRR) al funzionamento della Pubblica amministrazione®. A tal fine diventa quindi
sempre piu necessario superare la logica del potenziamento dell’organico tramite una
stabilizzazione del precariato, garantendo invece un flusso di ingressi strettamente cot-
relato ai bisogni qualitativi e professionali degli enti.

40 Livelli di istruzione pit elevati e maggiori competenze del personale appaiono fondamentali anche per aumentare
il livello di resilienza della Pubblica amministrazione rispetto a situazioni estreme, come quella causata dalla crisi
pandemica. Come evidenziato da Rizzica e Giuzio (2021), I'intensita del ricorso allo smart working tra gli enti terri-
toriali nel 2020 ¢ dipeso in primo luogo dalla tipologia di ente e dal grado di telelavorabilita dalle funzioni da svol-
gere. A parita di funzioni, ulteriori differenze sono dipese dalla composizione demografica e dalle competenze della
forza lavoro, oltre che dalle dotazioni informatiche disponibili.

4 11 DL 80/2021 (decteto “reclutamento™) rappresenta il ptimo provvedimento finalizzato a rafforzare il capitale
umano della Pubblica amministrazione nell’ambito del PNRR. II decreto definisce percorsi veloci, trasparenti e
rigorosi per il reclutamento dei profili tecnici e gestionali necessari al perseguimento degli obiettivi fissati dal Piano.
Si tratta di oltre 24 mila assunzioni di personale con contratti di lavoro a tempo determinato che possono essere
stipulati per un periodo complessivo anche superiore a 36 mesi, ma non eccedente la durata di attuazione dei pro-
getti di competenza delle singole amministrazioni e comunque non oltre il 31.12.2026. Al fine di valorizzare I'espe-
rienza professionale maturata nei rapporti di lavoro a tempo determinato, nei bandi di concorso per il reclutamento
di personale a tempo indeterminato le amministrazioni potranno inserire una riserva di posti non supetiore al 40
per cento, destinata al predetto personale che abbia svolto servizio per almeno 36 mesi.
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APPENDICE STATISTICA

Tavola al
Personale degli enti territoriali
(variazioni e valori percentuali)
. — Incidlenza Incidenza la-
Numero oy o aDMaN ar. % addetti 2008-2019  'OMPO NAeIE™ 16 flessipile
VOCI tale sul totale
% f;’goa di cui
2008 2019 Totale indetermi- Iavgrq 2008 2019 2008 2019
nato flessibile
Sud e Isole
Regioni 20 16 -23,9 -11,2 -81,4 81,8 95,6 18,2 4,4
Province e Citta metropolitane 12 5 -55,6 -51,9 -80,7 87,3 945 12,7 55
Comuni 84 61 -28,6 -241 -47,2 80,6 856 194 144
di cui: fino a 1.000 abitanti 143 131 -1,4 -3,5 5,0 75,4 73,8 246 26,2
1.001-5.000 ab. 98 83 -19,8 -15,3 -32,7 74,1 782 259 21,8
5.001-20.000 ab. 75 56 -25,6 -19,4 -44,3 75,1 81,4 249 18,6
20.001-60.000 ab. 68 49 -32,0 -27,5 -53,9 82,8 883 172 11,7
60.001-250.000 ab. 77 51 -30,5 -27,4 -61,9 91,1 95,1 8,9 4,9
oltre 250.000 ab. 132 81 -39,4 -33,1 -71,2 83,6 92,2 16,4 7,8
Unioni di Comuni e Comunita montane 1 1 13,2 -1,0 44,4 68,8 60,1 31,2 399
Totale enti territoriali 116 82 -30,0 -24,6 -53,5 81,3 87,6 18,7 124
Centro Nord
Regioni 10 11 3,5 7.4 -47 1 92,8 96,3 7,2 3,7
Province e Citta metropolitane 10 4 -61,1 -59,2 -92,8 94,3 989 57 1,1
Comuni 78 61 -20,2 -18,3 -44.,4 92,6 948 74 5,2
di cui: fino a 1.000 abitanti 88 80 -17,6 -20,2 8,5 90,8 87,9 92 121
1.001-5.000 ab. 61 50 -25,5 -24,4 -36,7 90,7 921 93 7,9
5.001-20.000 ab. 61 46 -22,4 -19,9 -55,7 92,8 959 7,2 4.1
20.001-60.000 ab. 71 53 -20,7 -18,0 -59,9 93,4 96,6 6,6 3,4
60.001-250.000 ab. 93 71 -19,5 -17,7 -40,8 92,4 94,4 76 5,6
oltre 250.000 ab. 123 97 -16,1 -14,5 -37,5 93,1 949 6,9 5,1
Unioni di Comuni e Comunita montane 2 3 30,9 45,3 -30,9 81,2 90,1 18,8 9,9
Totale enti territoriali 100 78 -20,5 -18,3 -47,5 92,5 95,0 7,5 5,0

Fonte: per gli addetti, elaborazioni su dati Ragioneria Generale dello Stato, Conto Annuale; per la popolazione, elaborazioni su dati Istat. Eventuali mancate quadrature

sono dovute all’arrotondamento delle cifre decimali.

(1) Dati al 31 dicembre. Include il personale a tempo indeterminato e flessibile (a tempo determinato, formazione e lavoro, lavoratori socialmente utili e somministrato).
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Tavola a2

Personale degli enti territoriali nelle Regioni a Statuto Ordinario
(variazioni e valori percentuali)

Incidenza

Numero 09’“(} ?'000 aban var. 9% addetti 20082019 0RO indefer- JSZ(S %Z%éﬁe
VOCI tale
dtie?Tﬁ,;i:oa di cui:
2008 2019 Totale indetermi- Iavqrp 2008 2019 2008 2019
nato flessibile
Sud e Isole
Regioni 13 10 -20,1 -15,6 -57,1 89,1 942 10,9 5,8
Province e Citta metropolitane 11 4 -63,6 -61,4 -83,3 89,9 95,4 10,1 4,6
Comuni 71 48 -33,5 -32,2 -41,4 85,8 87,4 142 126
di cui: fino a 1.000 abitanti 131 108 -8,7 -10,8 -2,4 75,0 733 250 26,7
1.001-5.000 ab. 82 63 -29,2 -29,7 -26,9 80,6 80,0 19,4 20,0
5.001-20.000 ab. 60 43 -29,5 -26,0 -44 1 80,5 845 195 155
20.001-60.000 ab. 58 39 -34,3 -30,8 -61,0 88,4 93,1 11,6 6,9
60.001-250.000 ab. 73 46 -35,4 -34,5 -45,9 92,7 93,9 7,3 6,1
oltre 250.000 ab. 120 66 -45,5 -45,7 -43,2 90,2 89,8 98 10,2
Unioni di Comuni e Comunita montane 2 2 11,4 -2,0 41,4 69,2 60,9 30,8 39,1
Totale enti territoriali 95 64 -34,2 -32,8 -42,9 86,4 88,2 13,6 11,8
Centro Nord

Regioni 6 7 11,4 14,3 -48,5 95,5 979 45 2,1
Province e Citta metropolitane 10 4 -59,6 -57,6 -92,6 94,2 989 58 1,1
Comuni 77 60 -20,9 -19,0 -46,1 92,7 950 7,3 5,0
di cui: fino a 1.000 abitanti 80 73 -15,4 -18,5 16,1 91,1 877 89 123
1.001-5.000 ab. 59 47 -28,0 -26,9 -39,1 90,7 922 93 7,8
5.001-20.000 ab. 59 44 -23,7 -21,0 -58,0 92,8 96,0 7.2 4,0
20.001-60.000 ab. 69 51 -21,4 -18,5 -61,9 93,4 96,8 6,6 3.2
60.001-250.000 ab. 89 67 -20,6 -18,7 -42,8 92,5 946 75 5,4

oltre 250.000 ab. 123 97 -16,1 -14,5 -37,5 93,1 949 6,9 5,1

Unioni di Comuni e Comunita montane 2 2 38,3 50,9 -23,5 83,0 90,6 17,0 9,4
Totale enti territoriali 94 72 -21,9 -19,8 -49,3 92,9 95,4 71 4.6

Fonte: per gli addetti, elaborazioni su dati Ragioneria Generale dello Stato, Conto Annuale; per la popolazione, elaborazioni su dati Istat. Eventuali mancate quadrature
sono dovute all’'arrotondamento delle cifre decimali.
(1) Dati al 31 dicembre. Include il personale a tempo indeterminato e flessibile (a tempo determinato, formazione e lavoro, lavoratori socialmente utili e somministrato).
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Tavola a3

Personale degli enti territoriali nelle Regioni a Statuto Speciale
(variazioni e valori percentuali)

Incidenza

Numero °9”i(] p-000 abMaNtl var. % addetti 2008-2019  ©MPO indletor JSZ{)T' fi%%iéﬁe
VOCI tale
Ciieﬁlgoa di cui:
2008 2019 Totale indetermi- flleasvs?l;ﬁe 2008 2019 2008 2019
nato
Sud e Isole

Regioni 36 26 -26,8 -7,4 -89,8 76,4 96,7 23,6 3,3
Province e Citta metropolitane 13 8 -42,3 -34,9 -78,2 83,0 93,6 17,0 6,4
Comuni 110 88 -22,0 -11,3 -51,5 73,5 835 265 16,5
di cui: fino a 1.000 abitanti 169 185 11,0 8,7 18,2 75,9 743 241 257

1.001-5.000 ab. 134 127 -6,7 9,7 -37,1 64,9 76,3 351 23,7

5.001-20.000 ab. 109 90 -20,5 -9,2 -44,5 68,1 777 31,9 223

20.001-60.000 ab. 92 71 -29,0 -22,2 -49,5 75,1 823 249 17,7

60.001-250.000 ab. 86 62 -21,6 -13,8 -79,8 88,1 96,9 11,9 3,1

oltre 250.000 ab. 148 101 -32,7 -17,0 -83,8 76,4 94,3 23,6 5,7
Unioni di Comuni e Comunita montane 0 0 42,3 16,5 83,2 61,4 50,3 38,6 49,7
Totale enti territoriali 158 121 -24,7 -12,6 -60,8 74,9 87,0 25,1 13,0

Centro Nord

Regioni 74 68 -7,0 -2,3 -46,3 89,2 93,8 10,8 6,2
Province e Citta metropolitane 11 0 -100,0 -100,0 -100,0 96,0 . 4,0
Comuni 97 84 -11,7 -10,4 -26,2 91,8 93,1 8,2 6,9
di cui: fino a 1.000 abitanti 128 121 -24,5 -25,7 -14,0 90,1 887 99 113

1.001-5.000 ab. 80 73 -11,4 -10,2 -23,1 90,6 91,8 94 8,2

5.001-20.000 ab. 81 69 -8,7 -6,8 -31,4 92,5 943 75 57

20.001-60.000 ab. 120 95 -10,3 -9,1 -27,4 93,1 944 6,9 5,6

60.001-250.000 ab. 129 109 -12,2 -10,8 -28,1 91,9 934 8,1 6,6

oltre 250.000 ab. - - - - - - - - -
Unioni di Comuni e Comunita montane 16 18 19,2 35,7 -40,1 78,2 89,0 21,8 11,0
Totale enti territoriali 192 170 -10,0 -6,9 -37,7 89,8 929 10,2 71

Fonte: per gli addetti, elaborazioni su dati Ragioneria Generale dello Stato, Conto Annuale; per la popolazione, elaborazioni su dati Istat. Eventuali mancate quadrature
sono dovute all’arrotondamento delle cifre decimali.
(1) Dati al 31 dicembre. Include il personale a tempo indeterminato e flessibile (a tempo determinato, formazione e lavoro, lavoratori socialmente utili e somministrato).
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Tavola a4

Modalita di gestione dei servizi svolti dai Comuni italiani per tipo di servizio
(quantita di lavoro svolto o costi sostenuti per il personale - valori percentuali medi del triennio 2017-19)

. ) .. Consulenze Societa Unioni
SERVIZI G;fggge ﬁlﬁf:g:t”ae Appalti C"”get:fz’j?”’ e collabo- _ parteci- C‘z’,’(’)ﬁ” di Co- Altro
) razioni pate muni
Sud e Isole
Gestione amministrativa, finanziaria, conta- 86,2 13,8 6.3 22 15 0.2 16 0.4 16

bile e controllo
Trasporto pubblico locale 25,0 75,0 17,6 8,9 0,3 2,6 1,4 0,7 43,4
Rifiuti urbani, servizio idrico integrato, tu-

tela ambientale 42,2 57,8 25,9 5,8 02 8,9 1,8 32 12,1
Servizi sociali e istruzione 62,4 37,6 13,3 3,2 0,9 0,4 5,0 1,7 13,2
Protezione civile 68,8 31,2 10,3 2,9 1,0 0,1 4,7 2,6 9,6
Economia, lavoro, turismo, beni culturali 72,3 27,7 6,9 3,9 2,8 0,5 1,6 1,0 11,1
Pir?:lgiza(z:;(igztgrbanistica, edilizia, territo- 82.9 17.1 9.9 17 0.4 0.2 17 0.9 23
Polizia locale 92,3 7,7 0,7 0,3 0,1 0,0 3,5 24 0,6
Tutti i servizi 72,0 28,0 10,7 3,0 1,1 1,1 2,8 1,3 7,9

Centro Nord

Gestione amministrativa, finanziaria, conta-
bile e controllo

Trasporto pubblico locale 10,7 89,3 13,7 8,9 0,2 14,5 5,2 6,5 40,4
Rifiuti urbani, servizio idrico integrato, tu-

77,0 23,0 83 1,6 1,9 0,3 3,0 6,2 1,7

tela ambientale 27,0 73,0 16,3 5,0 0,2 26,0 4,9 5,1 15,5
Servizi sociali e istruzione 40,2 59,8 15,3 3,6 1,0 1,1 10,9 8,8 19,1
Protezione civile 41,8 58,2 9,9 1,5 1,0 0,3 15,7 16,0 13,9
Economia, lavoro, turismo, beni culturali 51,9 48,1 8,9 5,6 2,9 2,0 6,4 6,7 15,4
P|e_1n|f|ca2|one urbanistica, edilizia, territo- 64.8 352 12.1 2.1 16 1.0 7.2 7.1 40

riale e catasto
Polizia locale 58,3 417 0,9 0,2 0,2 0,3 19,8 18,1 2,2
Tutti i servizi 53,8 46,2 11,6 3,1 1,4 3,3 7,6 7,8 11,3

Fonte: nostre elaborazioni su dati della Relazione allegata al Conto Annuale RGS. Per la descrizione delle modalita di gestione e dei servizi, cfr. Nota Metodologica.
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Tavola a5

Modalita di gestione dei servizi svolti dai Comuni italiani per classi demografiche

(quantita di lavoro svolto o costi sostenuti per il personale - valori percentuali medi del triennio 2017-19)

Sud e Isole
fino a 1.000 ab. 72,8 27,2 7,9 2,7 0,9 1,2 3,8 2,6 8,1
da 1.000 a 5.000 ab. 73,1 26,9 9,8 2,9 1,1 0,8 2,7 1,4 8,2
da 5.000 a 20.000 ab. 70,2 29,8 12,9 3,3 1,3 1,1 2,5 0,6 8,1
da 20.000 a 60.000 ab. 70,4 29,6 14,6 3,1 1,5 1,8 2,3 0,2 6,0
da 60.000 a 250.000 ab. 68,2 31,8 18,0 3,3 1,8 2,9 2,1 0,0 3,6
oltre 250.000 ab. 70,8 29,2 14,0 3,0 1,0 7,6 2,0 0,0 1,6

Centro Nord
fino a 1.000 ab. 51,3 48,7 6,7 2,8 1,4 2,6 11,7 11,3 12,2
da 1.000 a 5.000 ab. 58,3 46,7 11,4 3,1 1,3 3,0 7,7 8,3 11,9
da 5.000 a 20.000 ab. 55,8 44,2 15,4 3,4 1,6 4,0 4,5 5,1 10,2
da 20.000 a 60.000 ab. 58,9 41,1 16,1 3,2 1,9 5,7 3,2 2,4 8,5
da 60.000 a 250.000 ab. 59,2 40,8 16,6 3,3 1,7 7,9 2,8 1,6 6,9
oltre 250.000 ab. 61,5 38,5 15,4 2,1 0,8 12,8 1,9 0,0 55

Fonte: nostre elaborazioni su dati della Relazione allegata al Conto Annuale RGS. Per la descrizione delle modalita di gestione cfr. Nota Metodologica.
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Tavola a6

Modalita di gestione dei servizi svolti dai Comuni del Mezzogiorno per classi demografiche e tipo di servizio
(quantita di lavoro svolto o costi sostenuti per il personale - valori percentuali medi del triennio 2017-19)

Gestione amministrativa, finanziaria, contabile e controllo
fino a 1.000 ab. 84,9 15,1 5,6 2,5 1,5 0,0 2,4 1,1 1,8
da 1.000 a 5.000 ab. 86,2 13,8 6,1 2,4 1,6 0,1 1,6 0,4 1,5
da 5.000 a 20.000 ab. 85,8 14,2 7,7 2,0 1,5 0,3 1,1 0,1 1,6
da 20.000 a 60.000 ab. 90,0 10,0 54 1,2 1,1 0,3 0,8 0,0 1,2
da 60.000 a 250.000 ab. 88,5 11,5 6,9 1,0 0,8 1,0 0,5 0,0 1,3
oltre 250.000 ab. 90,8 9,2 4,9 0,7 1,3 1,8 0,4 0,0 0,1
Trasporto pubblico locale
fino a 1.000 ab. 31,4 68,6 7,3 5,2 0,3 0,0 1,5 2,3 51,9
da 1.000 a 5.000 ab. 25,7 74,3 15,9 7,5 0,0 0,7 0,5 0,3 49,4
da 5.000 a 20.000 ab. 23,0 77,0 19,9 11,0 0,8 1,5 2,3 0,8 40,9
da 20.000 a 60.000 ab. 18,9 81,1 30,8 13,6 0,3 8,1 2,3 0,0 25,8
da 60.000 a 250.000 ab. 23,7 76,3 28,9 9,6 0,0 26,4 0,2 0,0 11,2
oltre 250.000 ab. 18,9 81,1 6,5 14,1 0,0 60,5 0,0 0,0 0,0
Rifiuti urbani, servizio idrico integrato, tutela ambientale
fino a 1.000 ab. 47,2 52,8 16,5 4,8 0,2 12,0 2,3 6,6 10,4
da 1.000 a 5.000 ab. 44,5 55,5 24,8 6,0 0,2 7,8 1,7 3,3 11,7
da 5.000 a 20.000 ab. 36,1 63,9 32,5 6,7 0,1 7,5 1,6 1,0 14,4
da 20.000 a 60.000 ab. 35,4 64,6 34,7 5,1 0,1 10,2 1,2 0,5 12,7
da 60.000 a 250.000 ab. 31,8 68,2 38,2 2,1 1,0 10,9 2,8 0,0 13,2
oltre 250.000 ab. 23,8 76,2 27,7 0,0 0,0 44,6 0,2 0,0 3,8
Servizi sociali e istruzione
fino a 1.000 ab. 62,8 37,2 9,0 2,9 0,5 0,1 6,5 3,1 15,2
da 1.000 a 5.000 ab. 63,2 36,8 12,0 2,9 0,7 0,2 4,6 1,9 14,4
da 5.000 a 20.000 ab. 61,8 38,2 15,5 3,5 1,1 0,7 4,8 1,0 11,6
da 20.000 a 60.000 ab. 59,7 40,3 20,4 3,9 1,6 1,4 4,7 0,4 8,0
da 60.000 a 250.000 ab. 54,3 45,7 28,4 6,0 1,7 2,0 4,0 0,1 3,4
oltre 250.000 ab. 68,6 31,4 19,4 6,6 0,0 1,6 3,2 0,0 0,5
Protezione civile
fino a 1.000 ab. 67,1 32,9 9,7 1,7 1,3 01 52 5,3 9,7
da 1.000 a 5.000 ab. 70,7 29,3 9,2 3,1 0,8 0,0 4,4 2,9 89
da 5.000 a 20.000 ab. 66,0 34,0 12,3 3,5 1,1 0,2 4,9 0,9 11,0
da 20.000 a 60.000 ab. 68,5 31,5 12,3 2,4 1,3 0,1 4,6 0,0 10,7
da 60.000 a 250.000 ab. 77,2 22,8 87 1,6 2,8 0,7 4,4 0,1 4,4
oltre 250.000 ab. 100,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Fonte: nostre elaborazioni su dati della Relazione allegata al Conto Annuale RGS. Per la descrizione delle modalita di gestione cfr. Nota Metodologica
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Tavola a6 segue

Modalita di gestione dei servizi svolti dai Comuni del Mezzogiorno per classi demografiche e tipo di servizio
(quantita di lavoro svolto o costi sostenuti per il personale - valori percentuali medi del triennio 2017-19)

Societa

Economia, lavoro, turismo, beni culturali
fino a 1.000 ab. 76,2 23,8 5,3 3,2 1,2 0,1 1,4 1,8 10,8
da 1.000 a 5.000 ab. 74,2 25,8 6,0 3,6 2,4 0,1 1,5 1,1 11,1
da 5.000 a 20.000 ab. 67,2 32,8 8,7 4,7 3,6 1,0 1,8 0,5 12,6
da 20.000 a 60.000 ab. 68,4 31,6 10,0 4,7 5,2 2,1 1,5 0,1 8,0
da 60.000 a 250.000 ab. 68,8 31,2 9,9 5,5 7,1 2,9 1,9 0,0 3,9
oltre 250.000 ab. 64,7 35,3 15,2 2,8 4,6 0,6 6,3 0,0 5,8
Pianificazione urbanistica, edilizia, territoriale e catasto
fino a 1.000 ab. 82,0 18,0 8,0 1,9 0,8 0,1 3,3 1,9 1,9
da 1.000 a 5.000 ab. 84,9 15,1 8,7 1,5 0,2 0,0 1,6 0,9 2,1
da 5.000 a 20.000 ab. 81,3 18,7 12,1 1,7 0,4 0,4 0,8 0,2 3,1
da 20.000 a 60.000 ab. 78,9 21,1 14,7 2,2 0,5 0,6 0,8 0,0 2,3
da 60.000 a 250.000 ab. 78,7 21,3 15,6 1,4 0,5 2,1 0,3 0,0 1,5
oltre 250.000 ab. 70,4 29,6 20,2 0,1 0,0 6,3 0,7 0,0 2,2
Polizia locale
fino a 1.000 ab. 86,6 13,4 0,2 0,5 0,1 0,0 7,7 3,3 1,6
da 1.000 a 5.000 ab. 91,3 8,7 0,4 0,2 0,1 0,0 4,0 3,5 0,6
da 5.000 a 20.000 ab. 96,9 3,1 1,0 0,3 0,0 0,1 1,0 0,6 0,1
da 20.000 a 60.000 ab. 97,4 2,6 1,7 0,3 0,0 02 0,3 0,0 0,1
da 60.000 a 250.000 ab. 93,6 6,4 4,6 0,7 0,1 0,3 0,1 0,0 0,7
oltre 250.000 ab. 100,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Fonte: nostre elaborazioni su dati della Relazione allegata al Conto Annuale RGS. Per la descrizione delle modalita di gestione cfr. Nota Metodologica
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Tavola a7

Modalita di gestione dei servizi svolti dai Comuni del Centro Nord per classi demografiche e tipo di servizio
(quantita di lavoro svolto o costi sostenuti per il personale - valori percentuali medi del triennio 2017-19)

Gestione amministrativa, finanziaria, contabile e controllo
fino a 1.000 ab. 75,5 24,5 6,0 1,9 1,7 0,1 5,4 7,7 1,7
da 1.000 a 5.000 ab. 76,0 24,0 8,6 1,7 1,8 0,2 2,9 6,8 1,9
da 5.000 a 20.000 ab. 78,4 21,6 10,1 1,3 2,3 0,5 1,3 4,6 1,6
da 20.000 a 60.000 ab. 84,3 15,7 8,1 0,7 1,6 0,9 0,8 2,1 1,4
da 60.000 a 250.000 ab. 85,3 14,7 6,8 1,1 0,7 2,3 0,7 1,7 1,4
oltre 250.000 ab. 85,0 15,0 7,6 0,4 0,3 3,2 1,4 0,0 2,1
Trasporto pubblico locale
fino a 1.000 ab. 16,5 83,5 5,4 6,6 0,1 14,3 6,5 14,4 36,3
da 1.000 a 5.000 ab. 12,0 88,0 12,2 8,0 0,3 11,9 4,2 7,9 43,6
da 5.000 a 20.000 ab. 5,9 94,1 17,2 10,5 0,2 15,0 5,3 1,8 44,1
da 20.000 a 60.000 ab. 9,2 90,8 25,6 12,0 0,0 19,2 6,8 0,8 26,4
da 60.000 a 250.000 ab. 9,6 90,4 15,7 13,7 0,0 27,2 5,5 0,0 28,2
oltre 250.000 ab. 14,6 85,4 21,3 0,6 0,0 52,3 2,7 0,0 8,56
Rifiuti urbani, servizio idrico integrato, tutela ambientale
fino a 1.000 ab. 28,6 71,4 11,4 4,9 0,2 21,9 7,8 8,0 17,3
da 1.000 a 5.000 ab. 26,9 73,1 16,1 5,1 0,2 25,7 4,9 5,9 15,1
da 5.000 a 20.000 ab. 25,0 75,0 20,5 4,9 0,2 28,9 2,7 2,4 15,5
da 20.000 a 60.000 ab. 29,0 71,0 19,2 5,3 0,4 30,1 2,4 0,8 12,7
da 60.000 a 250.000 ab. 31,0 69,0 19,0 2,9 0,7 33,9 3,56 0,0 9,0
oltre 250.000 ab. 37,0 63,0 7,2 0,1 0,2 54,1 0,7 0,0 0,7
Servizi sociali e istruzione
fino a 1.000 ab. 34,6 65,4 5,9 2,4 0,5 0,9 17,9 13,2 24,5
da 1.000 a 5.000 ab. 40,1 59,9 14,3 3,5 0,9 0,8 11,1 9,0 20,1
da 5.000 a 20.000 ab. 44,0 56,0 22,4 4,4 1,3 1,2 6,4 5,9 14,5
da 20.000 a 60.000 ab. 45,2 54,8 25,6 4,8 1,6 2,7 4,2 3,2 12,7
da 60.000 a 250.000 ab. 45,2 54,8 27,8 5,1 2,1 3,6 4,1 2,5 9,6
oltre 250.000 ab. 47,9 52,1 28,8 5,3 1,6 6,3 2,1 0,0 7.9
Protezione civile
fino a 1.000 ab. 35,8 64,2 8,6 1,4 0,7 0,1 18,56 23,8 11,2
da 1.000 a 5.000 ab. 39,7 60,3 10,0 1,5 0,9 0,2 17,4 15,5 14,7
da 5.000 a 20.000 ab. 47,0 53,0 10,3 1,6 1,2 0,5 11,8 12,0 15,6
da 20.000 a 60.000 ab. 56,4 43,6 11,5 1,2 1,4 0,5 8,6 6,8 13,6
da 60.000 a 250.000 ab. 61,0 39,0 15,2 0,5 1,9 2,9 6,5 2,5 9,4
oltre 250.000 ab. 85,8 14,2 2,8 0,4 0,0 1,9 3,5 0,0 55

Fonte: nostre elaborazioni su dati della Relazione allegata al Conto Annuale RGS. Per la descrizione delle modalita di gestione cfr. Nota Metodologica.
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Tavola a7 segue

Modalita di gestione dei servizi svolti dai Comuni del Centro Nord per classi demografiche e tipo di servizio
(quantita di lavoro svolto o costi sostenuti per il personale - valori percentuali medi del triennio 2017-19)

Economia, lavoro, turismo, beni culturali
fino a 1.000 ab. 54,6 45,4 4,8 5,0 2,1 0,8 7,2 10,3 15,4
da 1.000 a 5.000 ab. 49,7 50,3 9,5 5,8 2,6 0,9 6,9 7,6 16,9
da 5.000 a 20.000 ab. 52,8 47,2 10,7 6,2 3,5 32 5,8 3,8 14,1
da 20.000 a 60.000 ab. 54,0 46,0 10,6 4,7 5,7 7,8 4,2 1,3 11,7
da 60.000 a 250.000 ab. 55,9 441 13,6 4,0 4,8 10,5 2,1 0,4 8,8
oltre 250.000 ab. 60,2 39,8 13,3 1,0 1,6 9,9 3,2 0,0 10,8
Pianificazione urbanistica, edilizia, territoriale e catasto
fino a 1.000 ab. 56,5 43,5 9,3 2,8 3,2 0,3 13,6 11,56 2,8
da 1.000 a 5.000 ab. 66,6 33,4 11,5 2,0 1,3 0,7 6,2 7,7 4,1
da 5.000 a 20.000 ab. 68,9 31,1 15,0 1,9 0,8 1,5 3,5 3,1 5,3
da 20.000 a 60.000 ab. 71,4 28,6 16,3 1,2 0,8 3,2 2,7 1,2 3,2
da 60.000 a 250.000 ab. 67,6 32,4 16,0 2,5 0,3 6,6 2,6 0,8 3,6
oltre 250.000 ab. 66,9 33,1 12,4 2,2 0,0 14,8 0,7 0,0 2,9
Polizia locale
fino a 1.000 ab. 37,5 62,5 0,3 0,2 0,3 0,4 31,6 25,8 3,9
da 1.000 a 5.000 ab. 56,6 43,4 0,6 0,1 0,3 02 22,7 17,8 1,7
da 5.000 a 20.000 ab. 72,7 27,3 1,2 0,2 0,1 0,1 8,7 14,9 2,0
da 20.000 a 60.000 ab. 85,3 14,7 3,1 0,7 0,0 0,4 2,6 6,6 1,3
da 60.000 a 250.000 ab. 87,9 12,1 3,5 0,6 0,0 1,2 0,7 4,8 1,3
oltre 250.000 ab. 84,8 15,3 7,0 0,6 0,0 5,9 0,4 0,0 1,3

Fonte: nostre elaborazioni su dati della Relazione allegata al Conto Annuale RGS. Per la descrizione delle modalita di gestione cfr. Nota Metodologica.
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Tavola a8

Assunzioni a tempo indeterminato

(unita)
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Sud e Isole
Nomina da concorso 1.686  2.804 1.080 745 1.018 768 769 697 1.139 1.535 3.472
Stabilizzato 3.887  3.230 5514 241 154 142 136 53 259 1.245 7.819
di cui: da LSU 2330 1.113 165 77 154 142 136 53 259 475 3.219
da gontratto a tempo deter- 1,557 2117 5.349 164 i ) ) i ) i )
minato
personale assunto con pro-
cedure art. 20 d.Igs. - - - - - - - - - 770  4.600
75/2017
Passaggi da altra Ammini- 1.090 1.380 1.252 1.271 661 956 1.208 1.256 1.105 2.850 1.156
strazione
Altre cause 1.706  1.569 1.409 1.134 1.048 1.107 1.229 1.257 1.078 1.779 1.862
Totale 8.369  8.983 9.255 3.391 2.881 2973 3.342 3.263 3.581 7.409 14.309
Centro Nord
Nomina da concorso 6.409  8.568 2.823 2775 2.169 2.044 1531 3905 5084 7.278 11.862
Stabilizzato 2.640 660 278 167 12 0 10 16 55 1.073 414
di cui: da LSU 71 308 148 76 12 0 10 16 55 82 134
da gontratto a tempo deter- 2569 352 130 91 ) ) ) ) ) ) )
minato
personale assunto con pro-
cedure art. 20 d.Igs. - - - - - - - - - 991 280
75/2017
Passaggi da altra Ammini- 4097 5556 3306 4.113 2.354 4312 4015 9073 6141 6113 4879
strazione
Altre cause 3.280 3.056 1.910 1.466 2143 1.987 2233 2205 2.323 2.633 3.194
Totale 16.426 17.840 8.317 8521 6.678 8.343 7.789 15.199 13.603 17.097 20.349

Fonte: Ragioneria Generale dello Stato, Conto Annuale
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Tavola a9

Struttura per eta e anzianita di servizio del personale degli enti territoriali (1)
(valori percentuali)

Composizione % per eta Composizione % per anzianita di servizio
Voai 2008 2019 2008 2019
Tg”o di 4049 5059 60+ MO 4049 5059 60+ 015 16-25 26+ 0-15 1625 26+
anni 40 anni
Sud e Isole

Regioni 84 357 493 66 27 150 533 289 379 409 212 505 12,6 36,9

Province e Citta metropoli-
tane 10,1 331 477 91 2,7 157 50,9 30,7 438 330 232 207 369 425
Comuni 82 281 539 97 48 17,0 440 342 289 31,7 394 377 209 414
dicui:finoa1.000 abitanti 131 302 504 62 66 205 41,9 31,0 333 248 418 426 197 37,7
1.001-5.000 ab. 93 294 538 75 44 175 46,1 321 290 30,4 40,6 416 181 403
5.001-20.000 ab. 85 289 536 91 50 159 454 337 279 330 391 382 203 415
20.001-60.000 ab. 75 29,7 537 91 44 160 446 349 294 331 374 350 213 437
60.001-250.000 ab. 90 294 522 94 42 169 447 342 336 280 384 331 277 392
oltre 250.000 ab. 66 225 570 139 58 189 384 369 243 337 419 404 17,7 41,9

Unioni di Comuni e

Comunita montane 44 169 735 52 1,7 72 492 419 151 175 674 27,7 447 276
Totale enti territoriali 84 299 526 90 42 164 46,5 33,0 31,9 333 348 391 206 404

Centro Nord
Regioni 21,4 40,7 34,4 3,5 71 27,7 474 17,8 46,2 30,8 230 40,1 286 31,2

Province e Citta metropoli- 23,7 379 349 3,5 45 26,8 50,7 18,0 58,7 235 178 249 41,7 333
tane

Comuni 225 39,1 353 31 102 283 451 163 470 272 258 358 309 333
di cui fino a 1.000 abitanti 296 383 309 1,3 130 31,7 425 127 500 237 263 388 296 315
1.001-5.000 ab. 276 386 321 18 11,2 31,1 437 140 510 244 245 365 324 31,1
5001-20.000 ab. 265 395 321 20 102 303 452 143 507 254 239 350 331 31,9

50.001-60.000 ab. 222 39,3 356 29 92 277 462 169 478 262 260 343 334 323
60.001-250.000 ab. 202 386 379 33 96 276 461 167 467 266 267 354 307 339

oltre 250.000 ab. 174 395 38,3 49 10,6 26,1 446 188 412 314 273 371 271 357
Unioni di Comuni e 30,2 384 30,2 12 166 320 404 11,0 579 240 181 50,6 27,5 219
Comunita montane
Totale enti territoriali 226 39,2 35,0 3,2 9,7 283 455 164 483 271 245 36,4 31,0 32,6

Fonte: elaborazioni su dati Ragioneria Generale dello Stato, Conto Annuale. Eventuali mancate quadrature sono dovute all’arrotondamento delle cifre decimali.
(1) Dati al 31 dicembre. Include solo il personale dipendente a tempo indeterminato.
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Tavola a10

Struttura per titolo di studio e qualifica del personale degli enti territoriali (1)
(valori percentuali)

Composizione % per titolo di studio (2) Composizione % per qualifica (3)
. 2008 2019 2008 2019
Voci

licenza licenza D D
media diploma laurea media diploma laurea A-B C ealtro A-B C e altro

4) 4)

Sud e Isole

Regioni 18,4 55,4 26,2 15,1 51,2 33,7 25,4 28,7 46,0 32,8 29,1 38,1
P[ingce eCitametropoli- 597 495 208 277 480 244 397 27,8 325 447 277 276
Comuni 34,6 51,7 13,8 24,6 54,2 21,2 42,3 35,8 25,6 39,7 40,4 19,9
di cui: fino a 1.000 abitanti 33,8 50,9 15,4 25,4 50,8 23,8 42,4 32,0 19,9 40,8 32,4 26,8
1.001-5.000 ab. 33,6 53,4 13,0 27,1 54,3 18,6 46,0 34,0 18,7 442 37,2 18,6
5.001-20.000 ab. 31,3 54,5 14,2 23,2 55,8 20,9 44,5 36,8 19,1 417 40,3 18,0

20.001-60.000 ab. 328 523 149 23,7 543 22,0 42,7 382 20,6 386 422 19,2
60.001-250.000 ab. 31,3 535 152 20,9 56,8 22,3 40,6 388 329 340 448 212

oltre 250.000 ab. 454 438 10,7 290 495 215 397 278 325 374 395 231
Unioni di Comuni e 256 572 172 541 39,2 67 354 258 388 7.8 67 855
Comunita montane
Totale enti territoriali 312 521 167 232 530 238 390 337 273 382 369 250

Centro Nord

Regioni 245 423 331 186 396 41,7 260 275 465 207 324 468
P[Z‘::"e eCittametropoli- 537 487 276 207 495 298 201 352 358 309 355 337
Comuni 286 532 182 166 546 289 30,8 447 245 245 505 250
di cui: fino a 1.000 abitanti 35,6 540 105 250 593 156 39,0 342 268 359 381 261
1.001-5.000 ab. 311 547 142 209 578 213 386 358 256 335 41,3 252
5.001-20.000 ab. 281 529 190 17,7 543 279 351 404 245 290 453 257

20.001-60.000 ab. 276 52,5 19,9 18,1 52,0 29,9 31,7 42,1 26,2 259 46,7 273
60.001-250.000 ab. 27,0 529 201 16,6 51,6 31,8 30,4 454 242 243 50,7 250

oltre 250.000 ab. 2901 534 175 121 565 314 222 548 231 153 619 227
Unioni di Comuni e 297 526 17,7 186 526 288 357 330 31,3 30,0 39,6 30,4
Comunita montane
Totale enti territoriali 27,7 51,6 20,7 17,1 52,2 30,7 30,2 41,6 28,1 24,5 46,8 28,6

Fonte: elaborazioni su dati Ragioneria Generale dello Stato, Conto Annuale. Eventuali mancate quadrature sono dovute all’arrotondamento delle cifre decimali.
(1) Dati al 31 dicembre. — (2) Include solo il personale dipendente a tempo indeterminato. — (3) Include il personale a tempo indeterminato e flessibile (a tempo determinato,
formazione e lavoro, lavoratori socialmente utili e somministrato). — (4) Sono inclusi anche i dirigenti, i segretari e altro personale.
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Tavola a11

Spese per il personale degli enti territoriali
(euro pro capite e variazioni e valori percentuali)

Euro pro capite (in rapporto

. . Var. % 2008-2019 Composizione % 2019
alla popolazione residente)

VOCI
di cui: oneri Oneri. Sti-  Oneri ac- Altre voci di

2008 2019 Totale stipendiali (1) pendi (1) ce(st)orl costo (3)

Sud e Isole
Regioni 100 86 -15,8 -16,7 53,1 16,8 30,1
Province e Citta metropolitane 48 23 -53,6 -49,8 56,0 13,9 30,2
Comuni 291 217 -26.8 -24,6 54,9 12,1 33,0
Unioni di Comuni e Comunita montane 5 4 -11,7 -1,8 52,1 5,7 42,2
Totale enti territoriali 443 329 -27,1 -25,2 54,4 13,4 32,2

Centro Nord
Regioni 58 56 -1,0 11,1 51,7 17,7 30,6
Province e Citta metropolitane 43 17 -60,4 -57,1 56,3 15,2 28,6
Comuni 302 248 -16,6 -14,1 55,3 13,4 31,3
Unioni di Comuni e Comunita montane 9 13 38,9 57,6 53,4 12,1 34,4
Totale enti territoriali 412 334 -17,7 -13,9 54,7 14,2 31,1

Fonte: elaborazioni su dati Ragioneria Generale dello Stato, Conto Annuale; per la popolazione, elaborazioni su dati Istat.

(1) Comprende le voci stipendiali degli addetti a tempo indeterminato (stipendio, RIA, tredicesima, arretrati). — (2) Comprende gli straordinari, le voci accessorie
(retribuzione di posizione e di risultato, assegni ad personam, compensi oneri rischi e disagio, compensi produttivita, elementi perequativi ecc.) e le indennita degli
addetti a tempo indeterminato. — (3) Comprende altre voci di costo degli addetti a tempo indeterminato (assegni nucleo familiare, erogazione buoni pasto, formazione
del personale, coperture assicurative, Irap, contributi fondo pensione complementare, somme rimborsate per personale comandato ecc.), i costi per incarichi profes-
sionali, ricerche, studi e consulenze, le spese relative a contratti per servizi obbligatori per legge, le retribuzioni del personale a tempo determinato, i compensi per i
lavoratori socialmente utili, i contratti di collaborazione coordinata e continuativa, gli oneri per contratti di somministrazione.
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Tavola a12

Spese per il personale degli enti territoriali nelle Regioni a Statuto Ordinario
(euro pro capite e variazioni e valori percentuali)

Euro pro capite (in rapporto

voc! alla popolazione residente) Var. % 2008-2019 Composizione % 2019
di cui: oneri Oneri. Sti-  Oneri ac- Altre voci di
2008 2019 Totale stipendiali (1) pendi (1) ce(st)orl costo (3)
Sud e Isole
Regioni 67 54 -21,8 -14,6 50,7 20,7 28,6
Province e Citta metropolitane 45 19 -59,4 -59,1 53,5 16,0 30,5
Comuni 259 190 -28,2 -28,5 54,5 13,4 32,1
Unioni di Comuni e Comunita montane 6 6 -14,8 -1,8 54,6 5,1 40,3
Totale enti territoriali 378 267 -30,6 -29,6 53,6 14,9 31,5
Centro Nord
Regioni 36 38 6,5 16,7 48,4 20,9 30,7
Province e Citta metropolitane 44 18 -59,0 -55,3 56,3 15,2 28,6
Comuni 297 240 -17,9 -15,0 55,3 13,7 30,9
Unioni di Comuni e Comunita montane 6 9 45,8 62,7 53,2 13,7 33,1
Totale enti territoriali 384 306 -19,2 -15,8 54,5 14,7 30,8

Fonte: elaborazioni su dati Ragioneria Generale dello Stato, Conto Annuale; per la popolazione, elaborazioni su dati Istat.

(1) Comprende le voci stipendiali degli addetti a tempo indeterminato (stipendio, RIA, tredicesima, arretrati). — (2) Comprende gli straordinari, le voci accessorie
(retribuzione di posizione e di risultato, assegni ad personam, compensi oneri rischi e disagio, compensi produttivita, elementi perequativi ecc.) e le indennita degli
addetti a tempo indeterminato. — (3) Comprende altre voci di costo degli addetti a tempo indeterminato (assegni nucleo familiare, erogazione buoni pasto, formazione
del personale, coperture assicurative, Irap, contributi fondo pensione complementare, somme rimborsate per personale comandato ecc.), i costi per incarichi profes-
sionali, ricerche, studi e consulenze, le spese relative a contratti per servizi obbligatori per legge, le retribuzioni del personale a tempo determinato, i compensi per i

lavoratori socialmente utili, i contratti di collaborazione coordinata e continuativa, gli oneri per contratti di somministrazione.
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Tavola a13

Spese per il personale degli enti territoriali nelle Regioni a Statuto Speciale

(euro pro capite e variazioni e valori percentuali)

Euro pro capite (in rapporto

voc! alla popolazione residente) Var. % 2008-2019 Composizione % 2019
di cui: oneri Oneri. Sti-  Oneri ac- Altre voci di
2008 2019 Totale stipendiali (1) pendi (1) ce(st)orl costo (3)
Sud e Isole
Regioni 169 153 -10,8 -18,0 54,8 13,9 31,3
Province e Citta metropolitane 53 31 -43,4 -31,6 59,1 11,2 29,7
Comuni 358 274 -24,7 -18,1 55,5 10,2 34,3
Unioni di Comuni e Comunita montane 1 1 33,5 -1,8 28,4 11,1 60,5
Totale enti territoriali 581 459 -22,3 -19,2 55,4 11,5 33,1
Centro Nord
Regioni 387 335 -12,0 3,7 57,5 12,0 30,4
Province e Citta metropolitane 25
Comuni 378 371 -0,4 -3,8 55,0 10,3 34,7
Unioni di Comuni e Comunita montane 58 73 27,3 48,8 53,9 9,1 37,0
Totale enti territoriali 848 780 -6,7 -0,6 56,0 10,9 33,1

Fonte: elaborazioni su dati Ragioneria Generale dello Stato, Conto Annuale; per la popolazione, elaborazioni su dati Istat.

(1) Comprende le voci stipendiali degli addetti a tempo indeterminato (stipendio, RIA, tredicesima, arretrati). — (2) Comprende gli straordinari, le voci accessorie
(retribuzione di posizione e di risultato, assegni ad personam, compensi oneri rischi e disagio, compensi produttivita, elementi perequativi ecc.) e le indennita degli
addetti a tempo indeterminato. — (3) Comprende altre voci di costo degli addetti a tempo indeterminato (assegni nucleo familiare, erogazione buoni pasto, formazione
del personale, coperture assicurative, Irap, contributi fondo pensione complementare, somme rimborsate per personale comandato ecc.), i costi per incarichi profes-
sionali, ricerche, studi e consulenze, le spese relative a contratti per servizi obbligatori per legge, le retribuzioni del personale a tempo determinato, i compensi per i

lavoratori socialmente utili, i contratti di collaborazione coordinata e continuativa, gli oneri per contratti di somministrazione.
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NOTE METODOLOGICHE

Modalita di gestione dei servizi comunali

Gestione diretta: 'organizzazione del lavoro ¢ effettuata direttamente a cura dell’Ente e sotto la sua com-
pleta responsabilita con personale a tempo indeterminato, determinato, formazione lavoro, Lsu/Lpu,
interinali /o con personale comandato, distaccato, in convenzione proveniente da altre amministrazioni.
Non sono considerate le attivita svolte dal Direttore generale e dal Segretario comunale/provinciale.

Appalti: termine dal significato generico all'interno del quale sono ricomprese le varie procedure contrat-
tuali utilizzate dalla P.A. per affidare a privati la fornitura di opere e servizi, come ad es.: il pubblico
incanto o asta pubblica, la licitazione privata, la trattativa privata, 'appalto concorso. In questa modalita
di gestione sono ricompresi anche gli appalti per servizi di patrocinio legale conferiti secondo le disposi-
zioni previste dall’art. 4 del d.Igs. 50/2016 (nuovo codice dei contratti pubblici).

Concessioni a tergs: procedura alternativa all’attivita contrattuale, mediante la quale ’'Ente concedente tra-
sferisce al concessionario lo svolgimento di particolari attivita, senza essere vincolato da gara pubblica,
sussistendo particolari ragioni tecniche, economiche e di opportunita sociale.

Consulenze e collaborazions. comprendono iniziative con finalita culturali, scientifiche, educative, sociali e
celebrative (ivi incluse le Fondazioni), nonché laffidamento dello svolgimento di attivita a personale
esterno (C.Co.Co., prestazioni d’opera), o con collaborazioni coordinate e continuative o incarichi per

consulenze esterne.

Societa partecipate: societa per azioni o a responsabilita limitata a prevalente capitale pubblico locale (fino
ed oltre il 50 per cento) costituite o partecipate dall’Ente titolare del pubblico servizio.

Convenzions: Part. 19 del d.l. 95/2012, convertito dalla legge 135/2012, stabilisce che tutti i comuni con
popolazione fino a 5.000, ovvero fino a 3.000 abitanti se appartengono o sono appartenuti a comunita
montane, esercitino in forma associata, mediante unioni di comuni o convenzione la quasi totalita delle
funzioni fondamentali. I restanti comuni possono stipulare tra loro apposite convenzioni, al fine di svol-
gere in modo coordinato opete, funzioni e servizi determinati ai sensi dell’articolo 30 del d.1gs. 267/2000
a prescindere dalla popolazione residente.

Unioni di Comuni: Part. 19 del d.1. 95/2012, convertito dalla legge 135/2012, stabilisce che tutti i comuni
con popolazione fino a 5.000, ovvero fino a 3.000 abitanti se appartengono o sono appartenuti a comunita
montane, esercitino in forma associata, mediante unioni di comuni o convenzione la quasi totalita delle
funzioni fondamentali. I restanti comuni possono affidare ad unioni di comuni funzioni e servizi deter-
minati ai sensi dell’articolo 32 del TUEL.

Altro: nella categoria sono ricomprese le aziende speciali (ente strumentale dell’ente locale dotato di per-
sonalita giuridica, di autonomia imprenditoriale e di proprio statuto, responsabile della gestione di piu
setvizi ai sensi del d.1gs. n. 267/2000 art. 114), i consorzi (costituiti per la gestione associata di uno o piu
servizi e Pesercizio associato di funzioni), gli accordi di programma (stipulati per la definizione e l'attua-
zione di opere, interventi e programmi di intervento che richiedono 'azione integrata e coordinata di
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comuni, province e regioni, amministrazioni statali ed altri soggetti pubblici), associazioni di volontariato
(Pro Loco, Onlus), ASL (per la rilevazione di specifiche informazioni ambientali). Sono, inoltre, ricom-
prese le attivita svolte dai tirocinanti e dai lavoratori retribuiti con buoni lavoro (voucher) per prestazioni

di lavoro occasionale accessotio.

Servizi/ Funziont

Gestione amministrativa, finanziaria, contabile e controllo: 1a voce ricomprende le attivita attraverso le quali gli
organi di vertice definiscono gli indirizzi e le politiche attinenti a: anagrafe, stato civile, elettorale, leva e
servizio statistico; gestione delle entrate tributarie e servizi fiscali; gestione economica, finanziaria, pro-
grammazione, provveditorato e controllo di gestione; messi comunali; organi istituzionali; risorse umane;
servizi di supporto; servizi informativi; servizi legali; servizi statistici; uffici giudiziari, case circondariali e
altri servizi.

Trasporto pubblico locale: 1a voce ricomprende le attivita inerenti la pianificazione, la gestione, 'erogazione
dei servizi relativi a: trasporto pubblico ferroviario; trasporto pubblico su strada; trasporto pubblico per
vie d’acqua.

Rifinti nurbani, servizio idrico integrato, tutela ambientale: 1a voce ricomprende tutte le attivita svolte per: tratta-
mento dei rifiuti; servizio idrico integrato; protezione delle biodiversita e dei beni paesaggistici; qualita
dell'aria e riduzione dell'inquinamento.

Servizi sociali e istruzione: la voce ricomprende tutte le attivita svolte nel campo della protezione sociale e
della tutela delle categorie piu deboli, nonché quelle svolte nel campo dell’edilizia scolastica e nel supporto
delle attivita educative, dello sport e del tempo libero, ovvero: diritto allo studio; giovani; interventi per
gli anziani, i soggetti a rischio di esclusione sociale, per la disabilita; interventi per I'infanzia, i minori e gli
asili nido; istruzione primaria, secondaria inferiore, secondaria superiore; scuola dell'infanzia; servizi au-
siliari all'istruzione; servizio necroscopico e cimiteriale, sport e tempo libero.

Protezione civile: 1a voce ricomprende le attivita di erogazione di prestazioni e di servizi finalizzati ai servizi
di protezione civile di competenza dell’ente, nonché quelle di pianificazione e coordinamento dei primi
soccorsi e degli interventi a seguito di calamita naturali.

Economia, lavoro, turismo, beni culturali: 1a voce ricomprende le attivita per il supporto, la promozione dello
sviluppo e della competitivita, la programmazione nei seguenti campi: affissioni e pubblicita, fiere, mer-
cati, mattatoio e servizi connessi e Suap; farmacie comunali; formazione professionale; servizi per lo
sviluppo del mercato del lavoro; sostegno all'occupazione; servizi turistici e manifestazioni tutistiche;
attivita culturali e interventi diversi nel settore culturale; valorizzazione dei beni di interesse stotico e
artistico.

Pianificazione urbanistica, edilizia, territoriale e catasto: la voce ricomprende le attivita con le quali vengono
attuati i compiti previsti e attribuiti dalla legge, nonché predisposte la programmazione e le iniziative,
nelle materie di: edilizia residenziale pubblica e locale; piano di edilizia economico-popolare; ufficio tec-
nico-Sue; urbanistica e programmazione del territorio; verifiche catastali e tributarie, viabilita, circolazione

stradale e illuminazione pubblica.

Polizia locale: 1a voce ricomprende le attivita collegate all’ordine pubblico e alla sicurezza, al servizio di
polizia locale, commerciale e amministrativa.
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Divati nella retribuzione media dei dipendenti comunali a tempo indeterminato

11 differenziale della retribuzione media del personale a tempo indeterminato ¢ stato scoposto nel
seguente modo:

Rmygz; — Rmey = 23:1 21'7:1(RmMEZdi — Rmenai)Senai + 23:1 21’7=1(SMEZdi — Scnvai)Rmeyai +
Y5-1 X/=1(Rmygzai — Rmenai) (Suezai — Senai)

dove:

RMmuygzcny = Yo .y, TMEZ(cN)aiSMEZ(cNn)ai € 1a retribuzione media nei Comuni del Mezzogiorno
(MEZ) o del Centro Nord (CN),

TMmEz(cN)di € la retribuzione media della categoria 7 nella classe di ampiezza demografica d

SmEz(cnyai ¢ la quota di dipendenti della categoria 7 nella classe 4

le categorie 7 sono sette: categoria A,
categoria B,
categoria C,
categoria D,
dirigenti (compresi i direttori generali),
segretari
altro personale
e si connotano per il differente livello di specializzazione professionale e titolo
di studio richiesti, cui corrispondono retribuzioni medie diversificate, che cre-
scono passando dalla categoria A (il livello pit basso) alla categoria D

le classi di ampiezza demografica 4 sono sei: fino a 1.000 abitanti,
tra 1.001 e 5.000,
tra 5.001-20.000,
tra 20.001-60.000,
tra 60.001-250.000,
oltre 250.000.
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APPENDICE NORMATIVA

I vincoli di spesa e le limitazioni al turnover

Le principali disposizioni normative tra il 2006 ¢ il 2014. - Gli enti territoriali sono chiamati fin dal 2006*
al contenimento della spesa del personale. Con la legge finanziaria 2007 (L. 296/20006) 'impostazione sui

vincoli alla spesa del personale ¢ stata definita a seconda che I'ente fosse o meno assoggettato al Patto di
stabilita interno (PSI).

Per gli enti soggetti al PSI*, la L. 296/2006 imponeva una progressiva e costante riduzione della
spesa del personale. Successivi interventi legislativi, oltre a modificare i criteri di contenimento della
spesa*, hanno introdotto vincoli al turnover, ossia alle capacita assunzionali correlati alla sostituzione del
personale cessato. Tra il 2008 e il 2015 la percentuale di turnover ¢ oscillata tra il 20% e il 60%. La
percentuale poteva variare in funzione del rapporto tra le spese del personale e le spese correnti, fino ad
azzerarsi nel caso del superamento di determinate soglie del rapporto.

Al fine di superare 1 vincoli imposti al turnover gli enti avevano inizialmente fatto ricorso a forme
contrattuali flessibili (contratti a tempo determinato, collaborazione coordinata e continuativa, forma-
zione lavoro, somministrazione e lavoro accessotio). Il DL 78/2010 ha limitato la spesa sostenibile per
dette tipologie di lavoro al 50% di quella riferita al 2009 e solo per gli enti che avevano rispettato sia i
vincoli di spesa che quelli assunzionali.

Per gli enti non sottoposti al PSI 1a legge finanziaria del 2007 e le successive modifiche e integrazioni
hanno invece disposto vincoli meno stringenti in tema di spese di personale, prevedendo che non doves-
sero superare il corrispondente ammontare del 2004 (successivamente modificato al 2008), esentandoli
dalle limitazioni al turnover imposte agli enti soggetti al PSI. Nel decennio considerato in questo lavoro,
al pari degli enti non soggetti al PSI, le Unioni di Comuni e le Comunita montane hanno goduto di un
regime favorevole, soprattutto per quanto concerne i limiti al turnover®.

Nel 2014, con il DL 90/2014, nel contesto della riforma complessiva della Pubblica amministra-
zione, si ¢ osservata una temporanea inversione di tendenza nella politica di contenimento della spesa e

42 La legge finanziaria per il 2006 ha introdotto per la prima volta vincoli specifici alla dinamica della spesa per il personale, prevedendo
P’obbligo di ridurre tali spese dell’l per cento rispetto a quelle sostenute nel 2004. Tra le spese si dovevano conteggiare anche quelle per le
collaborazioni coordinate e continuative, gli oneri riflessi e 'Irap. Erano invece escluse le spese relative gli arretrati contrattuali.

4 Nel periodo 1999-2001, il legislatore ha impegnato tutti gli enti territoriali alla riduzione del finanziamento in disavanzo delle spese e alla
riduzione dello stock del debito. Successivamente (2002-2004), la manovra correttiva ha riguardato solo le Regioni, le Province e i Comuni
con popolazione superiore ai 3.000 abitanti. Dal 2005 al 2012 il PSI si ¢ rivolto principalmente alle Regioni, alle Province e ai Comuni con
popolazione sopra i 5.000 abitanti. A decorrere dal 2013, il PSI ¢ stato esteso anche ai Comuni con popolazione sopra i 1.000 abitanti. Con
Pintroduzione delle nuove regole di finanza pubblica (cosiddetto pareggio di bilancio) dal 2016, 'obbligo di rispetto del saldo finale ¢ stato
esteso a tutti i Comuni.

44 In particolare, i vincoli alla dinamica della spesa imposti dalla legge finanziaria del 2007 sono stati inaspriti dal DL 78/2010. L’inasptimento
si ¢ concretizzato in una estensione del concetto di “spesa del personale” includendo quella relativa a tutti i contratti di lavoro comunque
denominati e per tutti i soggetti a vario titolo utilizzati, anche in organismi partecipati. I1 decreto ha inoltre sancito il divieto di assunzione
in caso di mancata riduzione della spesa, al pati di quanto gia previsto per il caso di mancato rispetto del PSI.

45 Al pari dei Comuni, le Unioni hanno invece dovuto rispettare il limite di spesa previsto dalla legge finanziaria 2007: Pobiettivo era rag-
giunto qualora la somma delle spese di personale sostenute dai singoli Comuni che costituiscono 'Unione con quelle di quest’ultima fosse
inferiore a quella sostenuta dai Comuni nel 2008 (nel caso di Comuni fino a 1.000 abitanti) o nel triennio 2011-13 (nel caso di Comuni con
oltre 1.000 abitanti). I Comuni potevano tuttavia cedere, anche parzialmente, le proprie capacita assunzionali all’'Unione dei comuni di cui
fanno parte.
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degli organici. I’obbligo imposto dalla legge finanziaria del 2007 di riduzione annuale della spesa per il
personale ¢ stato sostanzialmente eliminato, imponendo invece agli enti di assicurare il contenimento
della spesa entro un limite rappresentato dal valore medio della spesa relativa al triennio 2011-13. 11 DL
90/2014 ha inoltre semplificato e reso maggiormente flessibili i vincoli al turnover®.

11 DL 90/2014 ¢ intervenuto anche in materia di lavoro flessibile, ampliando gli spazi per le assun-
zioni a tempo determinato. E stato rimosso il vincolo di spesa sia per i Comuni sottoposti al PSI che
abbiano garantito la costante riduzione della spesa per il personale sia per gli enti di minori dimensioni
esclusi dal PSI che abbiano contenuto tale spesa al di sotto di quella risultante nel 2008. Restava fermo il
vincolo che la spesa complessiva non poteva comunque essere superiore alla spesa sostenuta per le stesse
finalita nell’anno 2009*. Successivamente, il D.Lgs. 81/2015 aveva stabilito che, salvo diversa disposi-
zione dei contratti collettivi, non potessero essere assunti lavoratori a tempo determinato in misura su-
periore al 20% del numero dei lavoratori a tempo indeterminato in forza al 1° gennaio dell’anno di as-
sunzione®.

Le principali disposizioni normative tra i/ 2015 ¢ il 2018. — Gia dal 2015, 'operativita delle disposizioni
introdotte dal DL 90/2014, volte al recupero delle capacita assunzionali degli enti territoriali, ¢ stata osta-
colata dall’esigenza di riassorbire il personale in esubero delle Province e delle Citta metropolitane a se-
guito della riforma degli enti locali effettuata con la L. 56/2014 (cosiddetta legge Delrio; cfr. in questa
Appendice la voce: La revisione dell’ordinamento delle Province).

Per il triennio 2016-18 la disciplina in materia di limiti al turnover ¢ stata nuovamente modificata
dalla legge di bilancio 2016 (L. 208/2015) che ha ridotto al 25% la percentuale di turnover ammessa per
gli enti territoriali. Tuttavia, successivi provvedimenti normativi hanno introdotto deroghe a tale percen-
tuale e il limite al turnover ¢ stato diversificato in relazione al rispetto di determinati parametri di bilancio
e, per i Comuni, anche sulla base della dimensione demografica.

Per le Regioni che nell’anno precedente avevano rilevato una spesa di personale inferiore al 12%
delle entrate tributarie, al netto di quelle a destinazione vincolata, il DI 50/2017 aveva innalzato il limite
di turnover al 75% per il biennio 2017-18.

Per 1 Comuni con oltre 1.000 abitanti la percentuale di turnover variava tra il 25% e il 90% a seconda
del rapporto tra dipendenti e popolazione® e al rispetto di parametti di “virtuosita” stabiliti in relazione
alla regola del pareggio di bilancio introdotta nel 2016 in sostituzione del PSI. Inoltre, per i Comuni con
un numero di abitanti compreso tra 1.000 e 5.000 (3.000 nel 2017) e caratterizzati da una spesa per per-
sonale inferiore al 24% della media delle entrate correnti registrate nell’ultimo triennio, la percentuale di

46 J1 DL 90/2014 ha inoltre introdotto disposizioni volte a favorire la mobilita del personale pubblico. In particolare, ha modificato, ren-
dendola piu flessibile, la disciplina della mobilita volontaria. E stato inoltre istituito un portale per I'incontro tra domanda e offerta di
mobilita.

47 Per le Amministrazioni che nel 2009 non avevano sostenuto spese per contratti di lavoro flessibile si faceva riferimento alla media del
triennio 2007-2009. Nel caso in cui 'ente non avesse fatto ricorso nell’arco del triennio a tipologie di lavoro flessibile, la Corte dei Conti
(delibera 1/2017) aveva stabilito che la spesa consentita fosse pati a quella strettamente necessaria a far fronte ai servizi essenziali.

48 J1 CCNL Funzioni locali 21 maggio 2018 ha attuato la previsione normativa, stabilendo che le ipotesi di contratto a tempo determinato
esenti da limitazioni quantitative sono: a) attivazione di nuovi servizi o attuazione di processi di riorganizzazione finalizzati all’accrescimento
di quelli esistenti; b) particolari necessita di enti di nuova istituzione; ¢) introduzione di nuove tecnologie che comportino cambiamenti
organizzativi o che abbiano effetti sui fabbisogni di personale e sulle professionalita; d) stipulazione di contratti a tempo determinato per il
conferimento di supplenze al personale docente ed educativo degli enti locali; €) stipulazione di contratti a tempo determinato per 'assun-
zione di personale da adibire all’esercizio delle funzioni infungibili della polizia locale e degli assistenti sociali; f) personale che afferisce a
progetti finanziati con fondi UE, statali, regionali o privati; g) realizzazione di eventi sportivi o culturali di rilievo internazionale; h) proroghe
dei contratti di personale a tempo determinato interessato dai processi di stabilizzazione.

4 Tale rapporto ¢ definito in base a quanto stabilito per gli enti in che hanno dichiarato il dissesto finanziario, e per quelli che hanno fatto
ricorso alla procedura di riequilibrio finanziario sulla base del D.M. del 10 aprile 2017.
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turnover veniva elevata al 100% per il biennio 2017-18.

Le disposizioni normative del 2019. - La L. 145/2018 (legge di bilancio per il 2019) ha determinato il
superamento delle limitazioni al turnover per tutti gli enti territoriali, ad eccezione delle Province, preve-
dendo una capacita assunzionale pari al 100% della spesa del personale cessato nell’anno precedente.
Rimaneva valido il limite alla spesa del personale stabilito dalla legge finanziaria del 2007 (e successive
modifiche e integrazioni), che non poteva superare quella sostenuta nella media del triennio 2011-13. Per
le Province continuavano invece a essere in vigore le previsioni della L. 205/2017 (legge di bilancio per
i1 2018), in base alle quali era concesso un turnover al 100% solo se 'importo delle spese complessive di
personale non superava il 20% delle entrate correnti (primi tre titoli); in caso contrario il limite al zurmover
era fissato al 25%.

La legge finanziaria per il 2019 aveva inoltre consentito alle amministrazioni delle regioni Basilicata,
Calabria, Campania, Puglia e Sardegna di dare corso nel triennio 2019-2021 alle stabilizzazioni di lavora-
tori socialmente utili o di pubblica utilita, ivi compresi quelli con un contratto di co.co.co. o altre tipologie
di assunzioni flessibili.

Le disposizioni normative valide dal 2020. - Le disposizioni introdotte dalla legge di bilancio 2019 sono
state successivamente superate sulla base di quanto disposto dall’articolo 33 del D.L. 34/2019 (cosiddetto
decreto “crescita”).

Per quanto riguarda le Regioni a statuto ordinatio, in attuazione del D.L. 34/2019, il D.M. 3 settem-
bre 2019 ha individuato dei valori soglia (stabiliti sulla base del rapporto tra la spesa del personale™ e le
entrate correnti’'), definiti per fasce di ampiezza demografiche, sulla base dei quali determinare le facolta
assunzionali a partire dal 2020. Le Regioni che si collocano al di sotto del valore soglia possono incre-
mentare la spesa del personale registrata nell’'ultimo rendiconto approvato, per assunzioni di personale a
tempo indeterminato, sino al raggiungimento dei valori soglia stessi. La norma stabilisce tuttavia delle
percentuali di incremento annuo massime rispetto alla spesa del personale sostenuta nel 2018. Tali per-
centuali di incremento sono fissate al 10% nel 2020, al 15% nel 2021, al 18% nel 2022, al 20% nel 2023
e al 25% nel 2024.

Per quanto concerne i Comuni, il DM 17 marzo 2020, in attuazione del DL 34/2019, dopo aver
fissato al 20 aprile 2020 la data a decorrere dalla quale si applica la nuova disciplina, ha individuato dei
valori soglia minimi e massimi, differenziati per fascia demografica, relativi al rapporto tra la spesa del
personale (definiti in modo analogo a quella delle Regioni) e la media delle entrate correnti relative agli
ultimi tre rendiconti approvati, considerate al netto del Fondo crediti di dubbia esigibilita stanziato in
bilancio di previsione. Per il periodo 2020-2024, 1 Comuni con un rapporto inferiore ai valori soglia mi-
nimi possono incrementare annualmente, per assunzioni di personale a tempo indeterminato, la spesa del
personale registrata nel 2018, in misura non superiore a determinati valori percentuali stabiliti dalla norma.
I Comuni in cui il rapporto tra spesa del personale e le entrate correnti risulta superiore ai valori soglia
massimi per fascia demografica devono adottare un percorso di graduale riduzione annuale del rapporto

50 La spesa del personale ¢ data dagli impegni di competenza per la spesa complessiva per tutto il personale dipendente a tempo indetermi-
nato e determinato, per i rapporti di collaborazione coordinata e continuativa, per la somministrazione di lavoro, nonché per tutti i soggetti
a vario titolo utilizzati, senza estinzione del rapporto di pubblico impiego, in strutture e organismi variamente denominati partecipati o
comunque facenti capo all’ente, al lordo degli oneri riflessi ed al netto del’'TRAP, come rilevati nell’ultimo rendiconto della gestione appro-
vato.

51 Le entrate correnti sono date dalla media degli accertamenti relativi ai primi tre titoli degli ultimi tre rendiconti della gestione approvati,
considerati al netto di quelli la cui destinazione ¢ vincolata, inclusi quelli relativi al Servizio sanitario nazionale, e al netto dell’accantonamento
obbligatorio del Fondo crediti di dubbia esigibilita relativo all’ultima annualita considerata.
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fino al conseguimento nel 2025 del valore soglia, anche applicando un #urnover inferiore al 100%. Dal
2025, 1 Comuni che registrano un rapporto superiore al valore soglia applicheranno un #urnover pari al
30%, fino al conseguimento del predetto limite. I Comuni il cui rapporto tra spesa del personale e le
entrate correnti risulta compreso tra i valori soglia minimi e massimi per fascia demografica non possono
incrementare la spesa per il personale rilevata nell’ultimo rendiconto della gestione approvato. Infine il
decreto chiarisce che la maggior spesa derivante dalle assunzioni effettuate nel rispetto del valore soglia
e dellincremento annuale per il personale a tempo indeterminato non rileva ai fini del rispetto del limite
di spesa previsto dall’articolo 1, commi 557-quater, della legge 296/20006.

Per le Province cfr. in questa Appendice la voce: La revisione dell’ordinamento delle Province.

Le stabilizzazioni del personale precario: gli LSU e le novita della legge Madia

La formazione del bacino dei lavorator: socialmente utili e la loro stabilizzazione. - Sin dagli anni *80 sono state
introdotte norme per coinvolgere in attivita di pubblica utilita le persone con un rapporto di lavoro so-
speso. All’inizio I'utilizzo degli LSU era circoscritto ai lavoratori in cassa integrazione guadagni straordi-
naria da impiegare nelle regioni del Mezzogiorno; dal 1984 tale possibilita ¢ stata estesa a tutto il territorio
nazionale. Successivamente il ricorso agli LSU ¢ aumentato, includendo nella platea dei beneficiari i lavo-
ratori in mobilita, 1 disoccupati iscritti da pit di 24 mesi nelle liste di collocamento e i lavoratori in disoc-
cupazione speciale edile. Con riferimento alla c.d. platea storica degli LSU, cio¢ quella finanziata con le
risorse statali del Fondo Sociale Occupazione e Formazione (FSOF), il Ministero del Lavoro e delle Po-
litiche Sociali, dopo aver individuato il numero dei lavoratori socialmente utili ancora in carico al bacino
di pertinenza regionale, stipula, di anno in anno, apposite convenzioni con le Regioni. Attualmente le
regioni convenzionate sono: Basilicata, Calabria, Campania, Puglia, Sardegna, Sicilia e Lazio (dove il pa-
gamento delle indennita ¢ a carico per meta a carico del FSOF e per meta a valere su fondi regionali).

Al fine di incentivare I'assunzione a tempo indeterminato degli LSU, a decorrere dall’esercizio finan-
ziario 2008 ¢ disposto uno stanziamento annuo di 50 milioni di euro a valere sul FSOF per gli LSU delle
regioni che rientrano nell’obiettivo ‘convergenza’ dei Fondi strutturali dell'Unione europea. Sono inoltre
previsti contributi ai Comuni con meno di 5 mila abitanti per la stabilizzazione degli LSU della platea
storica nonché ai Comuni con meno di 50 mila abitanti per la stabilizzazione degli LSU con oneri a carico
degli enti che li utilizzano (c.d. LSU autofinanziati). Una parte delle risorse del Fondo ¢ infine destinata
annualmente al comune di Palermo per la stabilizzazione degli LSU autofinanziati e agli enti territoriali
della regione Calabria per la stabilizzazione degli LSU della platea storica.

Le forme contrattuali flessibili e stabilizzazione del personale precario. - Le politiche sviluppate nel corso degli
ultimi anni si sono indirizzate, da un lato, al contenimento del fenomeno del precariato e, dall’altro, al
suo progressivo riassorbimento. Secondo quanto stabilito dal D.Lgs. n. 75/2017 (che ha modificato il
Testo unico sul pubblico impiego, introdotto con D.Lgs. n. 165/2001) I'utilizzo di contratti di lavoro a
tempo determinato e flessibile ¢ consentito alle pubbliche amministrazioni “soltanto per comprovate
esigenze di carattere esclusivamente temporaneo o eccezionale [..]” (ad eccezione dei contratti di forma-
zione lavoro). Lo stesso decreto (modificato da ultimo dal decreto mille proroghe del dicembre 2020),
nel regolamentare la stabilizzazione del personale precario nell’ambito della riforma del pubblico impiego
(legge delega 124/2015), prevede che la stessa possa essere realizzata attraverso due differenti modalita,
alternative tra di loro e rimesse alla scelta del’ Amministrazione. La prima ¢ rappresentata dalla assunzione
diretta dei candidati che presentino istanza al’Amministrazione presso la quale prestano la loro attivita e
che soddisfino i seguenti requisiti (comma 1 dell’art. 20 del d.Lgs. 75/2017): a) che siano in servizio
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successivamente alla data di entrata in vigore della legge n. 124 del 2015 con contratti a tempo determinato
presso ’Amministrazione che procede all’assunzione; b) che siano stati reclutati a tempo determinato con
procedure concorsuali; ¢) che abbiano maturato, al 31 dicembre 2021, alle dipendenze dell’amministra-
zione che procede all’assunzione, almeno tre anni di servizio, anche non continuativi, negli ultimi otto
anni*%,

In alternativa, ai sensi del comma 2 dell’art. 20 della legge Madia, ’Amministrazione puo bandire un
concorso pubblico, il quale deve essere riservato pero, sino ad un massimo del 50% dei posti disponibili
al personale precario che abbia maturato i seguenti requisiti: a) sia titolare, successivamente al 28 agosto
2015, di un contratto di lavoro flessibile presso 1'Amministrazione che bandisce il concorso; b) abbia
maturato almeno tre anni di contratto, anche non continuativi, negli ultimi otto anni, presso I’Ammini-
strazione che bandisce il concorso. Il termine entro cui tale requisito deve essere conseguito ¢ il 31 di-
cembre 2021. A prescindere dalla modalita di selezione, il numero delle unita lavorative da assumere deve
essere coerente con il piano triennale del fabbisogno del personale.

Per agevolare le stabilizzazioni la legge Madia ha riconosciuto agli enti, in presenza di determinate
condizioni, la possibilita di elevare gli ordinari limiti finanziari per le assunzioni a tempo indeterminato
stabiliti dalle norme vigenti.

La revisione dell’ordinamento delle Province

La L. 56/2014 (cosiddetta legge Delrio) ha dettato un’ampia riforma in materia di ent locali, preve-
dendo l’istituzione e la disciplina delle Citta metropolitane e la ridefinizione del sistema delle Province
nelle RSO. Nel fare cio, la legge ha definito “enti territoriali di area vasta” sia le Citta metropolitane® che
le Province. Anche tre Regioni a statuto speciale hanno approvato leggi di riforma del proprio sistema
degli enti locali*: si tratta del Friuli Venezia-Giulia®, della Sardegna®® e della Sicilia®’.

La legge ha definito altresi le funzioni fondamentali di Citta metropolitane e Province, riconoscendo
un contenuto piu ampio alle prime, e delineando, con riferimento alle sole Province, la procedura per il
trasferimento delle funzioni non fondamentali ai Comuni o alle Regioni.

52 Particolare regolamentazione ¢ stata adottata per i Comuni della Regione Calabria, al fine di favorire la stabilizzazione del personale ex
LSU avviata dal 2015.

53 Nelle regioni a statuto ordinario le Citta metropolitane sostituiscono le province in dieci aree urbane, i cui territori coincidono con quelli
delle preesistenti province: Roma Capitale, Torino, Milano, Venezia, Genova, Bologna, Firenze, Bari, Napoli e Reggio Calabria. Nelle regioni
a statuto speciale finora sono cinque le Citta metropolitane istituite: Cagliari, Catania, Messina e Palermo, a cui si aggiunge Sassari, istituita
ai sensi della L.R. Sardegna 12 aprile 2021, n. 7. In Friuli-Venezia Giulia una modifica dello statuto ha introdotto il nuovo ente della Citta
metropolitana, equiparata al livello di governo comunale.

54 Come ha precisato la Corte dei Conti nell’audizione del 27 marzo 2019, le Regioni a statuto speciale sono tenute ad adeguare i propri
ordinamenti interni ai principi contenuti nella legge Delrio; pertanto le stesse, pur nel rispetto della loro autonomia, non possono derogarvi
(come affermato dalla Corte costituzionale nella sentenza n. 168/2018), anche in relazione all’obbligo di efficientamento.

55 11 Friuli Venezia Giulia ¢ I'unica Regione in Italia ad avere abolito le Province, a seguito di un lungo iter legislativo culminato con legge
costituzionale del 28 luglio 2016, n. 1, che ha approvato la legge regionale 12 dicembre 2014, n. 26 sul ‘Riordino del sistema Regione-
Autonomie locali nel Friuli Venezia Giulia. Ordinamento delle Unioni Territoriali Intercomunali e riallocazione di funzioni amministrative’.
56 La Sardegna ha approvato la legge regionale 27 gennaio 2016 sul ‘Riordino del sistema delle autonomie locali della Sardegna’.

57 La Regione Siciliana ha approvato la legge regionale 4 agosto 2015, n. 15, intitolata ‘Disposizioni in materia di liberi Consorzi comunali e
Citta metropolitane’. I liberi Consorizi comunali, ove sono confluite le Province non trasformatesi in Citta metropolitane, sono qualificati
come “enti di area vasta, dotati di autonomia statutaria, regolamentare, amministrativa, impositiva e finanziaria nell’ambito dei propti statuti
e regolamenti, delle leggi regionali e delle leggi statali di coordinamento della finanza pubblica”, i cui organi di governo sono eletti con
sistema indiretto di secondo grado.
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Con I'inizio del 2016 tutte le RSO avevano adottato la normativa sul riordino delle funzioni delle
Province in attuazione della L. 56/2014 e dell’accordo Stato-Regioni dell’11 settembre 2014.

Nell’ambito della riforma disposta dalla legge Delrio, 1a L. 190/2014 (legge di Stabilita 2015) aveva
introdotto una disciplina per il personale interessato dai processi di mobilita conseguenti alla riduzione
dell’organico delle Citta metropolitane e delle Province. In particolare, a decorrere dal 1° gennaio 2015 si
disponeva la riduzione del 50% e del 30% della dotazione organica, rispettivamente, di Province e Citta
metropolitane, con la contestuale definizione di un procedimento volto a favorire la mobilita del perso-
nale eccedentario verso Regioni, Comuni e altre pubbliche amministrazioni, a valere sulle facolta assun-
zionali degli enti di destinazione. Con il D.M. 14 settembre 2015 sono stati definiti i criteri per I'attuazione
delle suddette procedure di mobilita. Sulla materia sono intervenute disposizioni successive tra cui si
ticordano, in patticolare, il D.I.. 113/2016 che ha previsto la possibilita di riattivare le procedure di mo-
bilita per 1 Comuni e le Citta metropolitane delle regioni in cui sia stato ricollocato il 90% del personale
soprannumerario delle Province e la L. 205/2017 che ¢ intervenuta su alcuni profili relativi alla dotazione
organica, agli oneri e al trattamento economico, del trasferimento alle Regioni del personale in sopran-
numero e in servizio a tempo indeterminato presso i centti per 'impiego (CPI)*.

Conclusost il suddetto procedimento di mobilita, dal 2020 la disciplina delle facolta assunzionali di
Province e Citta metropolitane ¢ dettata dall’articolo 33 del D.L. 34/2019, in analogia con quanto stabilito
pet le Regioni a statuto ordinatio e per i Comuni dal medesimo Decteto™.

58 J1 processo di riordino dei CPI ¢ iniziato con il D.Lgs. 150/2015 che ha identificato le prestazioni che le Regioni sono tenute a garantite
attraverso i CPI, che divengono cosi di competenza regionale. In particolare, il decreto ha previsto il ricorso a convenzioni tra Regioni e il
Ministero del Lavoro e delle politiche sociali per destinare alle RSO le risorse a copertura dei due terzi delle spese sostenute per acquisire il
personale delle Province impiegato nei CPL. Il personale da trasferire viene a sua volta individuato sulla base di accordi tra la Regione e le
Province. Con la L. 205/2017 ¢ stata definita la modalita di completamento della transizione in capo alle Regioni delle competenze gestionali
in materia di politiche attive del lavoro esercitate attraverso i CPI, prevedendo peraltro una copertura totale del costo relativo alle risorse da
trasferire alle Regioni. La L. 26/2019 ha stanziato ultetiori risorse per il rafforzamento dei CPI, in attuazione della misura del “reddito di
cittadinanza”, sulla base delle indicazioni contenute nel “Piano di rafforzamento dei servizi e delle misure di politica attiva del lavoro”
adottato con il D.M. 74/2019.

3 Le Province e le Citta metropolitane possono procedere ad assunzioni a tempo indeterminato nel limite di una spesa complessiva per il
personale non superiore ad un determinato valore soglia, definito con decreto ministeriale. Tale valore soglia ¢ definito come percentuale,
differenziata per fascia demografica, della media delle entrate correnti relative agli ultimi tre rendiconti. Sono tenute ad intraprendere un
percorso di graduale riduzione annuale del suddetto rapporto con 'obiettivo di conseguire il valore soglia nel 2025, anche attraverso I'attua-
zione di un tunover inferiore al 100%. Qualora tale obiettivo non sia raggiunto, le assunzioni di personale non potranno eccedere il 30% di
coloro che cessano dal servizio. Per quanto concerne le assunzioni a tempo determinato, il medesimo articolo 33 del D.L. 34/2019 dispone
che le Province possono avvalersi di personale a tempo determinato nel limite del 50% della spesa sostenuta per le medesime finalita nel
2009.
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