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Abstract

L’obiettivo della ricerca & quello di indagare i modelli di retribuzione collegati
alla produttivita nelle pubbliche amministrazioni, attraverso un focus sul sistema
di retribuzione incentivante utilizzato nell’Agenzia delle Entrate, con il fine
ultimo di verificarne I’efficacia - la capacita di raggiungere lo scopo che si
prefigge, cioé un aumento della produttivitd - e, I’equita - la capacita di
differenziare il merito e di essere sufficientemente selettivo.

Dalla contestualizzazione storico-normativa della tematica, emerge, da un lato, il
fallimento della contrattazione collettiva integrativa nel compito affidatole dalle
riforme del pubblico impiego degli anni Novanta, ossia I’incentivazione della
produttivita delle amministrazioni attraverso I’erogazione selettiva e
meritocratica di quote di salario accessorio, dall’altro, la sostanziale inattuazione
della normativa di cui al piu recente d.lgs. n. 150/2009 in tema di incentivazione,
a causa dei consistenti tagli alle risorse destinate alla contrattazione, secondo
logiche di contenimento della spesa pubblica resesi necessarie per fronteggiare
una crisi economica ancora persistente.

L’indagine dei modelli retributivi collegati alla produttivita utilizzati
nell’Agenzia delle Entrate e stata condotta attraverso I’analisi di una serie di
interviste qualitative, condotte secondo la metodologia della ricerca sociale. |
questionari semi-strutturati utilizzati sono stati sottoposti ad un campione
costituito da sindacalisti, rappresentanti sindacali unitari (rsu), dirigenti e
incaricati di funzioni dirigenziali dell’Amministrazione con competenze in
materia di relazioni sindacali e valutazione nell’ambito dell’ Agenzia.

Gli esiti dell’analisi delle interviste, che per il metodo di ricerca utilizzato, di tipo
qualitativo, non hanno alcuna pretesa di essere considerati statisticamente
rilevanti, restituiscono un quadro del sistema incentivante attualmente in uso
presso I’ Agenzia delle Entrate non efficace e non equo.

I meccanismi di retribuzione collegati alla produttivita analizzati, necessitano,
sulla base delle risultanze dell’indagine condotta, di un’adeguata revisione.



Introduzione
La continua riforma cui € sottoposto il settore pubblico italiano a partire, almeno,
dagli anni Settanta del secolo scorso é alla perenne ricerca di un sensibile
recupero di competitivita ed efficienza.
I numerosi interventi riformatori hanno posto particolare enfasi sulle misure
finalizzate all’aumento della produttivita del lavoro, al contenimento delle
dinamiche retributive e al miglioramento dei servizi resi al cittadino.
Se le riforme degli anni Ottanta e Novanta si sono concentrate maggiormente
sull’introduzione di sistemi che circoscrivessero le tradizionali anomalie del
trattamento economico dei dipendenti pubblici, nell’ambito del piu generale
obiettivo di controllo della spesa, I’ultima riforma organica del lavoro pubblico,
recata dal d.lgs. n.150/2009, ha previsto un vero e proprio restyling normativo
che ha interessato i sistemi di valutazione, delle strutture e del personale, e i
metodi di incentivazione della produttivita e del merito. Strumenti attraverso i
quali il legislatore riformista, in una linea di continuita rispetto al passato, si €
mosso alla ricerca di una migliore convergenza degli assetti regolativi del lavoro
pubblico con quelli del lavoro privato.
L’ obiettivo perseguito e duplice: da un lato, ottimizzare la produttivita ed il
livello dei servizi offerti all’utenza, azione che si riflette sul miglioramento della
performance dell’organizzazione, dall’altro, promuovere la cultura della
differenziazione meritocratica dei giudizi sulla performance individuale del
pubblico dipendente, attraverso forme di valorizzazione del merito e sistemi
premianti, in modo da incidere direttamente sulla produttivita del lavoro pubblico
con riflessi positivi sulla stessa performance organizzativa.
Il legame tra retribuzione accessoria, produttivita del lavoro e qualita dell’azione
amministrativa non e, invero, un’acquisizione recente. Gia dalla prima
privatizzazione intervenuta nel pubblico impiego (d.lgs. n.29/1993),
parallelamente alle prassi contrattuali del settore privato, e stata oggetto di un
dibattito, mai sopito, sul quale le riforme amministrative degli ultimi due decenni
sono intervenute.

La presente ricerca si propone di indagare i modelli di retribuzione collegati alla
produttivita nelle Pubbliche Amministrazioni, con un focus sull’Agenzia delle
Entrate, da un punto di vista descrittivo e da un punto di vista funzionale,
analizzandone I’impatto in termini di efficacia e di equita.

Per efficacia si intende la capacita del modello di perseguire il suo scopo, quello
attribuitogli dal legislatore o dalle parti sociali. Con riguardo all’equita, invece,
essa é da intendersi nel duplice significato di equita procedurale, cioé di terzieta e
trasparenza del soggetto che lo utilizza rispetto ai destinatari, e nel significato di
equita sostanziale dei risultati ottenuti.



L’ obiettivo della ricerca € quello di analizzare le diverse forme di salario
accessorio che sono collegate alla produttivita al fine di verificarne I’efficacia —
la capacita di raggiungere lo scopo che si prefiggono, cioe un aumento della
produttivita — e, I’equita — la capacita di differenziare il merito e di essere
sufficientemente selettive.

La tematica e strettamente connessa ai sistemi di misurazione e di valutazione
delle prestazioni, che dovrebbero costituire il presupposto per la distribuzione del
salario accessorio.

L’argomento di cui si tratta rientra nella piu generica tematica della
“flessibilizzazione della retribuzione” attraverso il contratto collettivo di secondo
livello di cui si e cominciato a parlare prima del Protocollo (Accordo
interconfederale) del 23 luglio 1993 e soprattutto con riferimento, in particolar
modo, al mondo del lavoro privato.

L’espressione “flessibilizzazione della retribuzione” sebbene generica e, grazie
alla sua ampiezza, la pit idonea a descrivere ogni sistema e forma di retribuzione
che rende aleatorio in tutto o in parte il trattamento economico dei lavoratori
subordinati, in modo tale da comprendere la retribuzione variabile, il cottimo, le
provvigioni, la partecipazione agli utili e la retribuzione accessoria dei dipendenti
pubblici privatizzati, che qui interessa maggiormente.

La contrattazione collettiva gioca un ruolo fondamentale, o sarebbe meglio dire
che fino alla legge n. 15/2009 e al decreto legislativo n.150/2009, c.d. Riforma
“Brunetta”,dal nome dell’allora ministro della Pubblica Amministrazione, ha
giocato un ruolo fondamentale nell’ambito della retribuzione flessibile, stante la
sua competenza esclusiva nella definizione e attribuzione del trattamento
economico per i dipendenti pubblici (art. 45 d.lgs. n. 165/2001) sia fondamentale
che accessorio.

Attraverso i contratti collettivi, pero, sono state messe a punto forme retributive
finalizzate a rendere aleatorio il trattamento economico dei lavoratori nell’ottica
di aumentare le tutele garantite a questi ultimi piuttosto che con I’intento di
differenziare i trattamenti economici in base al merito.

Si intende che la parte variabile del trattamento economico si aggiunge ad una
quota di retribuzione garantita normalmente in misura fissa. Si parla, in tal caso,
di flessibilizzazione retributiva “offensiva” in quanto rappresenta uno strumento
per favorire la crescita delle retribuzioni.

Una delle maggiori criticita, infatti, che si riscontrano nella contrattazione
collettiva, con riferimento alla tematica che si indaga, e rappresentatala dal fatto
che questa non disciplina la retribuzione variabile in modo tale da differenziare i
trattamenti economici dei lavoratori in base al merito, ma la piega a perseguire
una politica egualitaria.



In tale contesto si colloca la Riforma Brunetta che punta, almeno nelle intenzioni,
alla valorizzazione del merito nello sfondo di una nuova trama normativa sulla
retribuzione accessoria collegata alla performance individuale e organizzativa in
cui il ruolo della contrattazione collettiva perde rilevanza di fronte alla legge.

La I. n. 15/2009 ed il d.lgs. 150/2009 introducendo il concetto di performance
organizzativa ed individuale, sostituiscono definitivamente il concetto di
produttivita individuale e collettiva, sopravvissuto nel processo di
contrattualizzazione della pubblica amministrazione, a partire dal d.lgs. n.
29/1993.

| principali ambiti di misurazione e di valutazione della performance
organizzativa (art. 8 del decreto) sono I’attuazione di piani e programmi nel
rispetto delle fasi e dei tempi previsti, la rilevazione del grado di soddisfazione
dei destinatari delle attivita e dei servizi, efficienza nell’impiego delle risorse,
qualita e quantita delle prestazioni e dei servizi erogati.

Gli ambiti di misurazione e valutazione della performance individuale (art. 9 del
decreto) sono sintetizzabili in quantita del contributo, ovvero i risultati, qualita
del contributo cioé le competenze e il raggiungimento di specifici obiettivi di
gruppo o individuali.

L’effettivita della Riforma € stata compromessa dagli interventi di finanza
pubblica adottati negli ultimi cinque anni e destinati, con molta probabilita ad
essere reiterati nei prossimi anni, stante I’attuale congiuntura economica negativa
che affligge non solo I’ltalia ma I’intera Eurozona.

Le misure di congelamento salariale e il blocco della contrattazione collettiva nel
pubblico impiego, adottati dal 2010 e reiterati fino alla fine 2014, hanno
impedito, di fatto, il decollo degli strumenti di incentivazione della produttivita
introdotti nel 2009.

Si indaghera, attraverso I’analisi del modello di applicazione pratica della
misurazione e valutazione della performance e dei meccanismi retributivi
premianti collegati alla produttivita, utilizzato nell’ Agenzia delle Entrate, nonché
attraverso una serie di interviste qualitative, condotte secondo la metodologia
della ricerca sociale, a mezzo di questionari semi-strutturati, I’efficacia della
normativa nel raggiungimento di un reale aumento di produttivita e di una reale
selettivita e valorizzazione del merito nonché I’equita nella distribuzione delle
risorse finanziarie destinate alla retribuzione accessoria, che in tempi di spending
review, ovvero di tagli lineari per le PA, si contraggono sensibilmente.



Con la locuzione “spending review”, si intende quell’insieme di misure che
hanno come obiettivo la revisione della spesa pubblica.

La revisione della spesa pubblica, sebbene abbia origini lontane, ad oggi non e
una necessita tutta italiana, ma si inserisce nel piu vasto contesto di crisi del
debito sovrano che, a livello europeo, ha spinto molti paesi a rivedere il
perimetro del settore pubblico adottando misure straordinarie per ridurre la spesa
delle pubbliche amministrazioni e contenere la crescita del deficit e del debito,
anche in ottemperanza degli obiettivi di stabilita sanciti dal Trattato di Maastricht
e dalle sue successive evoluzioni. Quest’ultimo rappresenta la volonta degli Stati
membri UE di impegnarsi, anche rinunciando alla sovranita nazionale in diverse
materie, a raggiungere un adeguato livello di armonizzazione e unita europea in
tema, tra gli altri, di politica economica. Volonta che ha portato gli Stati
sottoscrittori ad accettare forti limitazioni al proprio potere decisionale sulle
proprie finanze pubbliche con I’introduzione a partire dal Trattato di Amsterdam
del 1997, di vincoli alle politiche fiscali nazionali che hanno trovato espressione
nel Patto di stabilita e crescita.

La linea di rigore, adottata ormai da diversi anni, resa necessaria dalle tensioni
sui conti pubblici e dall’acuirsi della crisi economico finanziaria dal 2010 in poi,
non solo in Italia, ma anche in altri Paesi UE, si e contraddistinta per interventi di
contenimento dei costi del sistema amministrativo.

L’obiettivo era quello di riuscire ad ottenere risparmi non solo attraverso blocchi
retributivi, ma anche attraverso limiti assunzionali e processi di redistribuzione
delle risorse umane.

Gli effetti di tali interventi hanno interessato la dinamica retributiva e le
dinamiche occupazionali dei pubblici dipendenti come documentato dai rapporti
che semestralmente I’ Aran redige in tema di retribuzioni dei pubblici dipendenti
in ottemperanza al dettato di cui all’art. 46, comma 3 del d.Igs. n. 165/2001.

In particolare gia il secondo rapporto del 2010, consultabile sul sito dell’Aran
all’indirizzo internet www.aranagenzia.it/attachments/article/2040/A1n2s.pdf,
evidenzia le prime dirette conseguenze dei provvedimenti varati in successione
stringente tra il 2009 ed il 2010, ovvero una piu contenuta crescita delle
retribuzioni rispetto agli anni precedenti.

Tornando alla tematica oggetto di questa ricerca e, cioé ai modelli di retribuzione
collegati alla produttivita, si € piu sopra accennato che gli stessi verranno
indagati, attraverso un focus sull’Agenzia delle Entrate, facendo ricorso anche
alla metodologia della ricerca sociale, mediante [’utilizzo dell’intervista
qualitativa semi-strutturata.
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Si tratta di una intervista con domande prestabilite ma aperte che e stata
sottoposta ad un campione prescelto.

La ricerca qualitativa si distingue da quella quantitativa in quanto non e condotta
con tecniche matematiche e statistiche e non mira ad ottenere dati puramente
numerici, ma e finalizzata allo studio ed interpretazione di un fenomeno nella sua
complessita.

Per questo motivo anche il numero dei soggetti ricompresi nel campione
prescelto non e statisticamente significativo ma e, comunque, tale da poter
consentire I’interpretazione del fenomeno indagato, e cioé i modelli retributivi
collegati alla produttivita.

Il predetto campione é costituito da persone che rivestono o che hanno rivestito
un ruolo nell’ambito della contrattazione integrativa, che e la fonte di disciplina
del salario accessorio, nel comparto Agenzie Fiscali. In particolare, sindacalisti,
rappresentanti sindacali unitari (rsu), dirigenti/incaricati di funzioni dirigenziali
dell’ Amministrazione che si occupano o si sono occupate di relazioni sindacali e
valutazione.
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CAPITOLOI
La retribuzione nel pubblico impiego

Sommario: 1. Nozione - 2. La competenza esclusiva della fonte contrattuale nelle Riforme degli
anni Novanta e nel Testo Unico - 3. La contrattazione integrativa nel lavoro pubblico: il
fallimento - 4. | piu recenti interventi normativi - 5. La valorizzazione della cultura del merito e
della premialita - 6. Principi generali in tema di trattamento economico - 6.1. La corrispettivita -
6.2. La parita di trattamento - 6.3. L’onnicomprensivita - 7. 1l trattamento economico - 7.1. Il
trattamento economico fondamentale - 7.2. 1l trattamento economico accessorio - 8. Gli ulteriori
strumenti della premialita - 9. Dalla razionalizzazione alla Spending Review - 10. | Rapporti
Aran - 11. Le Relazioni della Corte dei Conti sul costo del lavoro pubblico

Il punto di partenza per uno studio dei modelli retributivi collegati alla
produttivita nel pubblico impiego & un’analisi, del piu generale istituto della
retribuzione, all’interno del quale i primi vanno ad inserirsi.

1. Nozione

La retribuzione, ai sensi dell’art. 2094 c.c., costituisce |’oggetto
dell’obbligazione principale - corrispettiva e sinallagmatica - del datore di lavoro
e concretizza il profilo di onerosita dei rapporti lavorativi, consistendo in tutto
cio che & dovuto come corrispettivo della prestazione di lavoro.

La tesi della natura meramente alimentare della retribuzione del dipendente
pubblico, risalente agli inizi del secolo scorso, deve considerarsi oramai superata
dalla giurisprudenza e dall’evoluzione normativa che ha interessato la materia e
di cui si dara conto di seguito.

La disciplina generale della retribuzione é contenuta negli artt. 2099-2102 c.c.,
che determinano le modalita e i termini per I’esecuzione dell’obbligazione da
parte del datore di lavoro.

Accanto a questa disciplina generale dettata per il lavoro privato si aggiunge, per
il settore pubblico, quella prevista dagli articoli 2, comma 3 e 45 del d.Igs.
165/2001, che attribuiscono in via esclusiva alla contrattazione collettiva, la
competenza per I’attribuzione dei trattamenti economici del personale dipendente
delle pubbliche amministrazioni, consentendo ai contratti individuali di
intervenire soltanto alle condizioni previste dagli stessi contratti collettivi (art. 2,
comma 3) nonche la competenza per la definizione del trattamento economico sia
fondamentale che accessorio (art. 45).

2. La competenza esclusiva della fonte contrattuale nelle riforme degli anni
Novanta e nel Testo Unico

L’attribuzione di tale competenza si ebbe all’esito della riforma del lavoro
pubblico attuata negli anni Novanta. Prima della contrattualizzazione del
rapporto di lavoro pubblico, infatti, la disciplina del trattamento economico dei
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dipendenti pubblici risultava dalla caotica stratificazione di una serie di fonti
legislative, contrattuali e regolamentari.

Gia la legge quadro sul pubblico impiego, I. n. 93/1983, aveva demandato alla
contrattazione collettiva la determinazione della retribuzione del pubblico
dipendente, affidando le competenze in materia ai diversi livelli contrattuali,
introducendo il principio dell’onnicomprensivita della retribuzione e prevedendo
meccanismi di controllo della spesa pubblica.

Per lungo tempo, infatti, I’eccessivo peso di numerosi automatismi, che
consentivano I’aumento della retribuzione percepita dal lavoratore in funzione
solo dell’anzianita dei servizio ed in maniera indipendente dall’avanzamento di
carriera del dipendente e da qualsivoglia sistema meritocratico, aveva reso
difficoltoso il contenimento del costo del lavoro pubblico.

Con le riforme susseguitesi dal 1983 si era voluta delineare una nuova struttura
della retribuzione, individuando nella contrattazione collettiva lo strumento piu
idoneo per contenere I’eccesiva crescita delle retribuzioni dei dipendenti pubblici
che negli ultimi anni Ottanta erano cresciute al punto da discostarsi
eccessivamente dagli stipendi dell’impiego privato, dovuta ad un sistema
retributivo inefficiente perché sostanzialmente imperniato sul peso preponderante
dell’anzianita di servizio.

Nonostante la I. n. 93/1983 avesse tentato di dare una soluzione a tale situazione,
prefiggendosi appunto lo scopo di valorizzare il merito e la professionalita dei
dipendenti pubblici, detta normativa rimase pressoché sulla carta, e anzi fu
frequentemente disattesa da interventi legislativi che avevano riconosciuto a
determinate categorie di dipendenti pubblici peculiari automatismi retributivi,
ridimensionando cosi il ruolo del contratto collettivo.

Il mancato conseguimento dei predetti obiettivi tramite questa prima riforma
spinse il legislatore ad un intervento piu radicale con il d.lgs. n. 29/1993,
confermato nelle successive riforme (d.lgs. n. 80/1998 e d.lgs. n. 165/2001, Testo
Unico sul Pubblico Impiego): si voleva accrescere l'efficienza delle
amministrazioni, razionalizzare il costo del lavoro pubblico e realizzare una
migliore utilizzazione delle risorse umane.

Tale provvedimento normativo, mirando alla valorizzazione della professionalita
dei dipendenti pubblici, prevedeva la soppressione degli automatismi di
incremento della retribuzione, e la distinzione del trattamento economico del
dipendente pubblico in trattamento fondamentale, destinato a retribuire la
professionalita media del lavoratore, e trattamento accessorio, volto a
compensare la produttivita dello stesso.

Per conseguire gli obiettivi prefissati, la Riforma del 1993 aveva previsto la c.d.
privatizzazione o contrattualizzazione del rapporto di lavoro dei dipendenti
pubblici, attribuendo alla contrattazione collettiva una competenza esclusiva
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nella determinazione tanto del trattamento economico fondamentale, quanto di
quello accessorio, nell'intento di contenere la regolazione di fonte legale che
aveva, con troppa frequenza, determinato una eccessiva e indifferenziata crescita
delle retribuzioni con effetti devastanti per la finanza pubblica.

La riserva di competenza di cui si sta parlando e stata successivamente
completata e rafforzata dalla previsione, di cui all’art. 2, comma 3 d.lgs. n.
165/2001, secondo la quale leggi, regolamenti o atti amministrativi che
attribuiscono incrementi retributivi non previsti dai contratti collettivi cessano di
avere efficacia a far data dall’entrata in vigore del relativo rinnovo contrattuale e,
secondo cui, i trattamenti economici piu favorevoli in godimento sono riassorbiti
con le modalita e le misure previste dai contratti collettivi.

Secondo la dottrina, la suddetta previsione é stata introdotta per proteggere la
contrattazione collettiva da interventi invasivi di “matrice politica” e, in materia
retributiva, dall’ingerenza delle fonti unilaterali “pubblicistiche”.

3. La contrattazione integrativa nel lavoro pubblico: il fallimento

La contrattazione collettiva nel lavoro pubblico é frequentemente accusata di non
essere stata in grado di dare attuazione ai compiti e alle finalita che la legge
istitutiva della privatizzazione le aveva affidato e contestualmente di aver
mancato gli obiettivi di moderazione salariale dell’Accordo sulla politica dei
redditi del 23 luglio del 1993.

Con il predetto Accordo si costituiva, con riguardo alle dinamiche retributive, un
sistema di contrattazione su due livelli che se era compatibile con il lavoro
privato non lo perfettamente per il pubblico impiego: attraverso il contratto
nazionale si garantivano trattamenti retributivi uniformi sul territorio nazionale,
mentre la contrattazione di secondo livello era deputata a distribuire ulteriori
risorse, da riconoscere sulla parte variabile della retribuzione, derivanti dalla
produttivita misurata a livello aziendale, sulla base dei risultati aziendali e di
effettivi incrementi nella produttivita.

E evidente che tale sistema non si adatta ad essere applicato anche al lavoro
pubblico almeno per due motivi. In primo luogo in quanto non esiste un mercato
del “servizio pubblico” in cui possa essere misurata la produttivita secondo il
meccanismo dei prezzi e delle vendite tipico del settore privato. Ed in secondo
luogo per la differente, rispetto al settore privato, modalita di reperimento delle
risorse destinate alla contrattazione integrativa.

Nel settore privato e dei servizi le risorse per la contrattazione aziendale derivano
da ricavi aggiuntivi per I’impresa e quindi da un’effettiva maggiore produttivita
misurata a livello aziendale. Contrariamente, nel settore pubblico le risorse
destinate alla contrattazione integrativa sono per lo piu trasferite, sulla base di
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scelte di politica economica dello Stato centrale, attraverso i contratti nazionali, e
nel rispetto dei limiti e delle prescrizioni dettate dalle leggi finanziarie.

La contrattazione integrativa nel pubblico impiego, infatti, utilizza risorse
reperite attraverso procedimenti decisionali di tipo politico, che vengono ripartite
in maniera indifferenziata tra le diverse amministrazioni pubbliche attraverso
meccanismi che non sono immediatamente collegati ai contenuti qualitativi e
quantitativi delle loro prestazioni.

A cio deve aggiungersi la fisiologica difficolta nel misurare la produttivita
all’interno del settore pubblico dovuta sia alla mancanza di un mercato, inteso in
senso letterale, del servizio pubblico, ma anche all’assenza o all’ineffettivita,
laddove adottati, di meccanismi idonei ad avere contezza dell’efficacia e
dell’efficienza dei servizi resi.

Conseguenza di tale ritardo ed incapacita nella gestione degli istituti della
produttivita a causa dell’assenza di metodi di misurazione del recupero di
efficienza, e la distribuzione di risorse rese disponibili per la contrattazione
integrativa in maniera pressoché indifferenziata.

Il quadro é ulteriormente intorbidito da una insufficiente trasparenza delle prassi
negoziali, che rende difficile se non impossibile, anche a detta della Corte dei
Conti !, ricostruire le logiche che presiedono all’erogazione delle risorse
decentrate con riferimento specifico alla selettivita delle corresponsioni
retributive e alla stessa consistenza ed evoluzione dei fondi unici di
amministrazione.

Le riforme del lavoro pubblico degli anni Novanta avevano affidato alla
contrattazione integrativa un ruolo decisivo nell’incentivazione della produttivita
attraverso I’erogazione selettiva e meritocratica di quote di salario accessorio. Ma
le principali evidenze empiriche? mostrano, tuttavia, come la contrattazione
integrativa abbia fallito.

Si sono verificati notevoli effetti di slittamento retributivo, ovvero di divario tra
retribuzione contrattuale (comprendente solo le competenze determinate dai
contratti nazionali di lavoro) e retribuzione di fatto complessivamente percepita
dai dipendenti pubblici (comprendente ogni voce retributiva corrisposta a diverso
titolo come produttivita o progressioni economiche, quale effetto della
contrattazione integrativa) non giustificato da un reale guadagno di efficienza nei
servizi pubblici erogati. Inoltre, le risorse disponibili sono state distribuite in

! Tra le pit recenti, sono chiare in tal senso le delibere n. 9/2013/SSRR/CCN, 33-34 e n.
13/2012/CONTR/CL, 155-158, entrambe relazioni sul costo del lavoro pubblico rispettivamente per gli
anni 2013 e 2012.

2A tal proposito si vedano le relazioni annuali sul costo del lavoro pubblico della Corte dei Conti e i
rapporti Aran sulle retribuzioni rispettivamente sui siti
http://www.corteconti.it/documenti_per_parlamento/relazioni_costo_lavoro/ e
https://www.aranagenzia.it/index.php/statistiche-e-pubblicazioni/rapporti-sulle-retribuzioni.
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modo prevalentemente indifferenziato o non selettivo, mancando I’obiettivo
dell’incentivazione.

4. | piu recenti interventi normativi

La riserva di competenza al contratto collettivo in materia di trattamento
economico dei dipendenti pubblici, contenuta nel d.lgs. n. 165/2001, ¢ stata fatta
salva dalla successiva riforma del legislatore intervenuto con il d.lgs. n. 150/2009
c.d. “Riforma Brunetta” dal nome dell’allora  ministro della pubblica
amministrazione proponente, finalizzata all'ottimizzazione della produttivita del
lavoro pubblico e alla efficienza e trasparenza delle Pubbliche Amministrazioni.
Qualsiasi sia la valutazione complessiva della Riforma appare innegabile un dato
di fatto: il ridimensionamento, in favore della legge, degli spazi assegnati alla
contrattazione collettiva costituisce uno degli effetti piu vistosi della riforma.

Per quanto interessa in questa ricerca, con riferimento alla materia retributiva,
deve dirsi che il legislatore definisce un preciso vincolo funzionale alla
contrattazione integrativa la quale deve assolvere allo scopo specifico di erogare
trattamenti economici accessori finalizzati al perseguimento di incrementi
qualitativi di performance delle amministrazioni, attraverso la premialita delle
attivita e del rendimento dei dipendenti.

Le nuove norme, in maniera enfatizzata, si collocano nello stesso solco dei
precedenti progetti normativi finalizzati ad instaurare, per mezzo della
contrattazione decentrata nel settore pubblico, una reale connessione tra
retribuzione accessoria e produttivita.

In attuazione dei principi e criteri direttivi contenuti nella legge delega I. n.
15/20009, il d.Igs. n. 150/2009 ha provveduto ad apportare solo alcune modifiche
al Testo Unico sul Pubblico Impiego (TUPI, d.Igs. n. 165/2001) volte a rendere le
disposizioni in materia di trattamenti economici coerenti con le nuove
disposizioni introdotte in materia di contrattazione collettiva e di valorizzazione
del merito e della professionalita.

In particolare il legislatore ha introdotto alcune deroghe, limitate e parziali, alla
operativita della suddetta riserva di contrattazione in materia di trattamento
economico, con riferimento sia alla contrattazione nazionale che a quella
integrativa.

Con riferimento alla prima, infatti, con I’art. 47bis, comma 1 d.lgs. n. 165/2001 si
e previsto che, al fine di sollecitare lo svolgimento e la conclusione della
trattativa, decorsi sessanta giorni dall’entrata in vigore della legge finanziaria
relativa ai rinnovi contrattuali del periodo di riferimento, le amministrazioni
possono procedere all’erogazione, in via provvisoria, degli incrementi previsti
per i trattamenti stipendiali, previa deliberazione dei diversi comitati di settore e
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sentite le organizzazioni rappresentative, salvo successivo conguaglio al
momento della effettiva stipulazione dei contratti collettivi nazionali di lavoro.
Riguardo alla contrattazione integrativa, invece, il legislatore ha formulato due
previsioni.

La prima, di cui all’art. 40, comma 3bis d.lgs. n. 165/2001, stabilisce che i
contratti collettivi nazionali di lavoro devono definire il termine di durata delle
sessioni negoziali decentrate e che, alla scadenza di tale termine, le parti, in sede
locale, riassumono le loro prerogative e liberta di iniziativa decisione.

La seconda, di cui all’art. 40, comma 3ter d.lgs. n. 165/2001, prevede, invece,
che al fine di assicurare la continuita ed il migliore svolgimento della funzione
pubblica, qualora, in sede di contrattazione integrativa, non si pervenga ad un
accordo, I’amministrazione puo definire, unilateralmente, la disciplina delle
materie per le quali non si é raggiunto I’accordo, fino alla successiva
sottoscrizione del contratto integrativo. In tal caso, poiché, a livello decentrato,
sono trattati istituti contrattuali, per la cui disciplina sono ordinariamente
utilizzate le risorse previste e quantificate specificamente per il finanziamento
della contrattazione integrativa, il legislatore ha previsto che, al fine di garantire,
comunque, il rispetto dei vincoli di bilancio risultanti dagli strumenti di
programmazione annuale e pluriennale di ciascuna amministrazione (oltre agli
ulteriori vincoli finanziari eventualmente stabiliti dal contratto collettivo
nazionale), gli atti adottati unilateralmente dal datore di lavoro pubblico in
materia devono essere sottoposti ai medesimi controlli di compatibilita
economico-finanziaria previsti per la contrattazione integrativa.

Sebbene le due norme sembrino prevedere discipline in contrasto per fattispecie
parzialmente coincidenti, si deve condividere I’interpretazione per cui la prima
previsione fissa la regola generale con riferimento alla contrattazione integrativa
relativa a tutti gli istituti normativi del rapporto di lavoro, mentre la seconda
introduce una regola speciale che si riferisce esclusivamente alla contrattazione
integrativa avente ad oggetto materie attinenti al trattamento economico del
personale. Questa seconda regola consentirebbe al datore di lavoro di derogare
per un periodo temporale limitato al principio della riserva di contrattazione in
materia di trattamento economico, in quanto lascerebbe comunque spazi
all’autonomia delle parti decentrate per proseguire I’attivita negoziale e, quindi,
per raggiungere un accordo definitivo.

La riforma del 2009 ha introdotto vincoli alla contrattazione che vanno ad
aggiungersi ai penetranti vincoli di finanza pubblica che costringono la
contrattazione collettiva, specie quella integrativa, a non esorbitare i limiti di
spesa indicati nelle leggi finanziarie, nei contratti collettivi nazionali, nei bilanci
delle singole pubbliche amministrazioni, ma che comunque non escludono la
competenza dell’autonomia collettiva in materia retributiva.
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L’introduzione di tali vincoli palesa la preoccupazione del legislatore che la
contrattazione integrativa possa essere utilizzata in modo distorto e in maniera
non coerente con il piu stringente obiettivo del contenimento della spesa
pubblica.

5. Lavalorizzazione della cultura del merito e della premialita

La riforma del 2009 ha previsto disposizioni per orientare la determinazione dei
trattamenti economici alle finalita di incentivare la qualita e I’efficienza delle
prestazioni delle amministrazioni attraverso la valorizzazione del merito e delle
professionalita.

| contratti collettivi devono definire i trattamenti economici accessori in funzione
della performance individuale e di quella organizzativa, riferita sia
all’amministrazione nel suo complesso che alle sue articolazioni, oltre che
all’effettivo svolgimento di attivita particolarmente disagiate o pericolose o
dannose per la salute (art. 45, comma 3 d.lgs. n. 165/2001 come modificato dal
d.lgs. n. 150/2009).

Il nuovo testo del comma 3 dell’art. 45 conferma quello che era I’obiettivo di
fondo anche della precedente versione normativa, ossia I’erogazione dei
trattamenti economici accessori deve trovare riscontro o in un miglioramento
della qualita dei beni e dei servizi prodotti dall’amministrazione o nello
svolgimento di attivita disagiate o pericolose. Esso recepisce, tuttavia, pure altre
disposizioni del d.lgs. n. 150/2009 volte ad aumentare il grado di selettivita
nell’attribuzione dei trattamenti economici e conseguentemente premiare
effettivamente il merito.

In base al comma 3bis (dell’art. 45 d.Igs. n. 165/2001) di nuova introduzione, una
parte delle risorse per il rinnovo dei contratti collettivi nazionali deve essere
destinata a premiare il merito ed il miglioramento della performance attraverso le
previsioni della contrattazione integrativa, conformi ai criteri e ai limiti fissati
dalla contrattazione nazionale.

La contrattazione integrativa deve garantire adeguati livelli di efficienza e
produttivita dei servizi pubblici, incentivando I’impegno e la qualita della
performance individuale ed organizzativa e a tal fine deve far si che una quota
prevalente del trattamento accessorio complessivo sia collegata alla performance
individuale (cosi il nuovo art. 40, comma 3bis).

| contratti collettivi nazionali, senza incremento degli oneri complessivi del
comparto o dell’area di contrattazione, devono ripartire le risorse per la
contrattazione decentrata sulla base di una graduatoria di performance delle
amministrazioni statali e degli enti pubblici nazionali, articolata su almeno tre
diversi livelli di merito, in funzione dei risultati di performance ottenuti e fornita
annualmente all’Aran dalla Commissione per la valutazione, la trasparenza e
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I’integrita delle amministrazioni pubbliche (art. 40, comma 3quater), e a seguito
della conversione in legge del recentissimo d.l. n. 90/2014, dal Dipartimento
delle Funzione Pubblica cui sono transitate le competenze che I’ex Civit, ora
Autorita nazionale anticorruzione (Anac), aveva in materia di valutazione della
performance®. Tali disposizioni sono tutte volte ad orientare la contrattazione
integrativa verso I’obiettivo centrale di tutta la riforma: quello di premiare la
produttivita e il merito.

Infine, per incentivare la qualita delle prestazioni dei dipendenti pubblici sono
stati inoltre previsti appositi istituti, veri e propri strumenti di premialita,
disciplinati dal Capo 11, del Titolo 111 del d.Igs. n. 150/2009, rubricato “Merito e
Premi”, la cui trattazione si rinvia a successivi paragrafi.

6. Principi generali in tema di trattamento economico
Per I’individuazione del trattamento economico del pubblico impiego dipendente
si osservano una serie di principi generali.

6.1. La corrispettivita

In materia di impiego pubblico vige il principio che lega all’effettiva esplicazione
dell’attivita di servizio del dipendente la corresponsione del relativo trattamento
economico, in base al nesso di corrispettivita tra le due prestazioni che
costituiscono il contenuto essenziale e qualificante del rapporto.

Sul piano della corrispettivita, dottrina risalente, nella comparazione tra la
struttura retributiva del pubblico impiego e quella del settore privato, ne aveva
rilevato strutturali differenze.

In effetti, originariamente il trattamento economico dei dipendenti pubblici era
caratterizzato dall'assenza di un rigoroso nesso di corrispettivita con la
prestazione lavorativa.

Il problema risalente, tuttavia, ad una fase precedente al regime corporativo in
cui la retribuzione svolgeva una funzione alimentare ed era preordinato ad
affrancare il dipendente dalle contingenze della vita quotidiana e a renderlo
totalmente disponibile al servizio a favore dell'amministrazione, & da considerarsi
ormai superato tanto dalla legislazione quanto dalla giurisprudenza in merito*.

6.2. La parita di trattamento

Un secondo principio che si osserva in materia di trattamento economico nel
pubblico impiego e quello della parita di trattamento contrattuale. Le pubbliche
amministrazioni devono garantire ai propri dipendenti parita di trattamento

3In merito C. CHIONNA, Autorita nazionale anticorruzione: la metamorfosi continua, in Guida al
Pubblico Impiego — Speciale Riforma PA, il Sole 24 ore, n. 7-8 /2014, 42.

4Sul tema si vedano ad esempio Tar Puglia Bari, sez. I, 11 giugno 2003, n. 2393, in Foro amm. — Tar
2003, 2058; Cons. St., sez. IV, 13 novembre 2000, n. 6070, in Foro amm. 2000, 11.
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contrattuale e comunque trattamenti non inferiori a quelli previsti dai rispettivi
contratti collettivi (art. 45, comma 2 d.lgs. n. 165/2001).

La norma si riferisce al trattamento economico complessivo dei dipendenti
pubblici, compresi gli eventuali ulteriori trattamenti previsti dalla contrattazione
collettiva, divenendo sostanzialmente una garanzia di non discriminazione.

La previsione sulla parita di trattamento contrattuale € stata spesso oggetto di
pronunce giurisprudenziali in merito alla possibilita di prevedere trattamenti di
maggior favore. La norma, infatti, non disponendo nulla in merito ha prestato il
fianco a diverse interpretazioni.

Secondo alcune pronunce giurisprudenziali, il principio in esame svolgerebbe
esclusivamente la funzione di garantire il rispetto dei trattamenti minimi previsti
dalla contrattazione collettiva, con la conseguente possibilita in capo alle
amministrazioni di prevedere trattamenti retributivi in misura superiore.

Secondo tale impostazione, il principio espresso non avrebbe natura
pubblicistica, non essendo connesso all’art. 97 Cost., ed imporrebbe alle
amministrazioni pubbliche soltanto I’obbligo di tenere condotte trasparenti e non
discriminatorie®.

Contrariamente, altra parte della dottrina e della giurisprudenza ritiene che, in
virtt del principio della parita di trattamento contrattuale, non sia possibile per le
pubbliche amministrazioni prevedere trattamenti superiori rispetto a quelli
previsti dalla contrattazione collettiva affermando che nel pubblico impiego la
disciplina del trattamento economico e dei trattamenti accessori ha carattere
rigido e deriva dalle norme di legge, di regolamento e di contrattazione collettiva,
che non sono derogabili in virtu di scelte gestionali dei dirigenti preposti alle
diverse strutture, né per effetto di prassi applicative nei singoli uffici®.

Secondo un’ulteriore interpretazione giurisprudenziale il precetto della parita di
trattamento & dettato nei confronti dell’amministrazione a favore dei propri
dipendenti, ma non anche nei confronti della contrattazione collettiva’.

Cio vuol dire che se I’lamministrazione é tenuta da un lato a garantire un certo
tipo di trattamento lo stesso non vale per la contrattazione collettiva che,
nell’ambito dei vari contratti, puo, in virtu della propria autonomia, comunque
creare delle differenziazioni, con il limite della non discriminazione.

Secondo tale interpretazione la disciplina di cui alla predetta norma sancisce un
limite invalicabile verso il basso dei trattamenti retributivi attribuendo per il resto
piena autonomia alla contrattazione collettiva per la concreta determinazione
degli stessi.

5In questo senso si veda la sentenza Trib. S.M. Capua Vetere, 11 giugno 2002; Cass. n. 8141/1999, in F.
BUFFA, Il pubblico impiego privatizzato nella giurisprudenza, La tribuna, Piacenza, 2004, 739.

®Cosi Cons. Stato, Sez. VI, 7 maggio 2010, n. 2680, in Dir. Giur., 2010.

C. App. Potenza, sez. lav. n. 1279 del 27 gennaio 2009, in Guida al Diritto, 2009, 18, 73.
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6.3. L’onnicomprensivita

In tema di trattamento economico del dipendente pubblico vige il principio di
onnicomprensivita, per cui non € possibile remunerare il dipendente con
compensi ulteriori, oltre a quelli che sono gli elementi principali ed accessori
della retribuzione, per lo svolgimento di compiti rientranti nelle mansioni
dell’ufficio ricoperto. E’ pertanto fatto divieto alle amministrazioni di erogare
remunerazioni aggiuntive per lo svolgimento di attivitd di ufficio, salve le
indennita speciali previste per determinate categorie di lavoratori.

7. 1l trattamento economico

La norma generale che disciplina il trattamento economico dei dipendenti
pubblici e I’art. 45 d.lgs. n. 165/2001, come modificato dal d.Igs. n. 150/2009. La
nuova formulazione conserva la tradizionale distinzione, che si ebbe all’esito
della riforma del lavoro pubblico attuata negli anni Novanta, tra le due principali
componenti del trattamento economico. Secondo tale norma la retribuzione
definita dai contratti collettivi € composta da un trattamento economico
fondamentale e un trattamento economico accessorio.

La norma di legge non indica le voci retributive che compongono il trattamento
economico fondamentale, affidando alla contrattazione collettiva il compito di
individuare le diverse nozioni di retribuzione e gli elementi che concorrono a
determinarla.

La disciplina attuale é il prodotto della stratificazione e dell’integrazione tra
norme di contratti collettivi (nazionali di comparto, integrativi nazionali e
integrativi decentrati) succedutisi nel tempo e, per alcuni istituti, risalenti agli
anni ’80.

Con gli ultimi rinnovi contrattuali, la contrattazione del settore pubblico ha
adottato le definizioni e le nozioni utilizzate dalla contrattazione dei settori
produttivi privati. Anche nel settore pubblico, infatti, si utilizzano le definizioni
di retribuzione base mensile, individuale mensile, globale di fatto annuale,
giornaliera, oraria, tredicesima mensilita, indennita di amministrazione, assegno
per il nucleo familiare e trattamento di fine servizio.

7.1. 1l trattamento economico fondamentale

Il trattamento economico fondamentale rappresenta la voce piu consistente della
retribuzione del lavoratore pubblico. Esso e costituito dalla retribuzione tabellare
(differenziata per livello di inquadramento e posizione economica),
dall’indennita integrativa speciale, dall’eventuale progressione orizzontale e dalla
retribuzione individuale di anzianita, ove acquisita.

Il trattamento economico fondamentale, comprende elementi retributivi
corrisposti in modo non occasionale ed ha carattere di generalita e universalita in
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quanto viene attribuito in misura indifferenziata a tutti i dipendenti, in base alla
qualifica e all’inquadramento ricoperti.

La sua funzione propria € quella di remunerare la professionalita media del
lavoratore, cosi come individuata dalle declaratorie contrattuali e dalle
corrispondenti posizioni economiche all’interno delle nuove aree funzionali
previste dai contratti collettivi di comparto, differenziando le retribuzioni dei
prestatori in relazione alle specifiche mansioni attribuite agli stessi.

7.2. 1l trattamento economico accessorio

Il trattamento accessorio, invece, & caratterizzato dalla eventualita
nell’erogazione e dalla non universalita dei soggetti destinatari. Diverse sono le
voci retributive che possono essere ricondotte al trattamento economico
accessorio, ma sono tutte predeterminate dal contratto collettivo.

Si tratta di somme non fisse e neppure ricorrenti nel tempo che possono
consistere in compensi per la produttivita collettiva e il miglioramento dei
servizi; premi per la qualita delle prestazioni individuali; indennita per particolari
condizioni di lavoro; retribuzione di posizione e di risultato nonché in compensi
per lavoro straordinario.

Alcune di queste voci spettano automaticamente per il sol fatto di aver lavorato
oltre I’ordinario orario di lavoro contrattuale, come lo straordinario, 0 in
particolari condizioni di lavoro, come le indennita. | compensi per la produttivita,
I premi per la qualita delle prestazioni individuali e la retribuzione di risultato
sono corrisposti per incentivare il personale al raggiungimento di determinati
obiettivi. La retribuzione di posizione é finalizzata a remunerare il personale che
ricopre determinati incarichi di responsabilita all’interno dell’organizzazione.
L’attuale art. 45, comma 3 d.lgs. n. 165/2001, conferma la competenza del
contratto collettivo nel definire, in coerenza con le disposizioni legislative
vigenti, il trattamento economico accessorio individuando tre precisi parametri in
base ai quali esso deve essere riconosciuto: a) la performance individuale; b) la
performance organizzativa con riferimento all’amministrazione nel suo
complesso e alle unita organizzative o aree di responsabilita in cui si articola
I’amministrazione; c) I’effettivo svolgimento di attivita particolarmente disagiate
ovvero pericolose o dannose per la salute.

Rispetto alla vecchia formulazione che delegava la contrattazione collettiva a
definire i1 trattamenti accessori, limitandosi a dettare poche regole quali la
definizione degli stessi secondo obiettivi criteri di misurazione, la loro
determinazione in base ai parametri della produttivita individuale e collettiva o
alle particolari condizioni e modalita di svolgimento dell’attivita lavorativa e la
valutazione dell’apporto dato da ciascun dipendente rimessa alla dirigenza, la
nuova disposizione vincola i contratti collettivi alla erogazione di trattamenti
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accessori che premino il merito del dipendente e determinino un miglioramento
dell’organizzazione e dell’efficienza amministrativa (con la sola eccezione del
riferimento alle attivita sopra indicate alla lettera c).

La riforma, che ha inciso sulle modalita di calcolo del trattamento accessorio,
come si legge all’art. 2 della legge delega, si pone quale obiettivo primario quello
di premiare il merito, istituendo meccanismi premiali per i singoli dipendenti
sulla base dei risultati conseguiti dalle relative strutture amministrative, nonché
di incentivare il miglioramento dell’efficienza e dell’organizzazione della
pubblica amministrazione, anche nel tentativo di superare il divario di efficienza
e produttivita esistente tra settore pubblico e privato.

Al fine di premiare il merito e il miglioramento delle performance dei dipendenti,
il nuovo art. 45, comma 3bis, prevede che siano destinate, compatibilmente con i
vincoli di finanza pubblica, apposite risorse nell’ambito di quelle previste per il
rinnovo del contratto collettivo nazionale di lavoro, idonee a garantire I’effettivo
riconoscimento del merito.

Al di la della definizione che si scelga di dare al concetto di performance, che va
a sostituirsi al concetto di produttivita che aveva caratterizzato la precedente
legislazione in materia di pubblico impiego, il legislatore della riforma del 2009
ha voluto costituire un legame forte tra contrattazione, valutazione della
performance e premialita, vincolando la contrattazione collettiva al rispetto di un
modello meritocratico di ripartizione delle risorse destinate alla retribuzione
accessoria (si vedano art. 19 e art. 40, comma 3quater, d.lgs. n. 150/2009).

A tal fine, ha introdotto un’articolata e complessa procedura per la misurazione e
la valutazione della performance dei dipendenti, di cui si dira nel capitolo
successivo, dai cui esiti dipende la distribuzione della retribuzione accessoria.

8. Gli ulteriori strumenti della premialita

A chiusura del sistema di misurazione e valutazione della performance, il d.lgs.
n. 150/2009, all’art. 20, ha individuato una serie di ulteriori strumenti eterogenei,
destinati a premiare il merito e la professionalita. Essi si aggiungono al
trattamento accessorio ma sono pur sempre alimentati dalle risorse disponibili
per la contrattazione collettiva integrativa.

Possono essere distinti in strumenti aventi natura economica e non. Gli stessi
sono per lo piu alternativi e non cumulabili tra loro.

I meccanismi premiali sono: il bonus annuale delle eccellenze, il bonus annuale
per I’innovazione, le progressioni economiche e le progressioni di carriera,
I’attribuzione di incarichi e responsabilita, e I’accesso a percorsi di alta
formazione e di crescita professionale.
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| primi gquattro hanno natura economica, mentre i restanti non hanno direttamente
natura economica, e sono destinati a favorire la crescita professionale e la
responsabilizzazione dei dipendenti pubblici.

Tra i premi di natura economica, vi € il bonus annuale delle eccellenze (art. 21
d.gs. n. 150/2009) che consiste nell’attribuzione di un riconoscimento
economico ad una quota, non superiore al 5 per cento, dei dirigenti e del
personale non dirigenziale che si sia collocata nel livello piu alto della
graduatoria delle valutazioni individuali. | destinatari del bonus annuale per le
eccellenze possono alternativamente optare per il premio annuale per
I’innovazione e I’accesso a percorsi di alta formazione e di crescita professionale.
L’ammontare del bonus e determinato dalla contrattazione collettiva nazionale,
nei limiti delle risorse disponibili e deve essere assegnato dalle amministrazioni
entro il mese di aprile di ogni anno, in relazione all’esercizio precedente e a
conclusione del processo di valutazione della performance.

Un ulteriore trattamento economico introdotto dalla riforma é rappresentato dal
bonus annuale per I’innovazione (art. 22 d.lgs. n. 150/2009), il cui valore, da
imputare sulle risorse disponibili per la contrattazione integrativa, € pari al bonus
annuale delle eccellenze ed assegnato a singoli dirigenti o dipendenti o a gruppi
di lavoro sulla base di una valutazione comparativa delle candidature presentate,
effettuate dall’organismo indipendente di valutazione per il miglior progetto
realizzato nell’anno, il quale venga valutato in grado di produrre un significativo
cambiamento dei servizi offerti o dei processi interni di lavoro, con un elevato
impatto sulla performance dell’organizzazione.

Esclusivamente il progetto premiato potra essere poi candidato al premio
nazionale per I’innovazione nelle amministrazioni pubbliche, promosso dal
Ministro per la pubblica amministrazione e I’innovazione.

Sono previsti, altresi, premi non aventi direttamente natura economica, ma
destinati a favorire la crescita professionale e la responsabilizzazione dei
dipendenti pubblici. Tra questi I’attribuzione di incarichi e responsabilita (art. 23
d.lgs. n. 150/2009) per i dipendenti che, secondo il sistema di misurazione e
valutazione, abbiano sviluppato la propria professionalita, nonché I’accesso
privilegiato a percorsi di alta formazione e di crescita professionale (art. 24
d.lgs. n. 150/2009) in ambito nazionale ed internazionale che consentano un
ulteriore sviluppo di competenze, anche con periodi di lavoro presso primarie
Istituzioni pubbliche e private, per i dipendenti che si siano distinti per merito.
Ulteriori strumenti premianti sono rappresentati dalle progressioni economiche
orizzontali (art. 25 d.lgs. n. 150/2009) e dalle progressioni di carriera (art. 26
d.lgs. n. 150/2009).

Con riferimento alle prime, nei vari comparti del lavoro pubblico I’introduzione
da parte della contrattazione collettiva di sistemi di classificazione del personale
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fondati sulle aree o categorie professionali, ha determinato una riduzione del
numero di livelli di inquadramento retributivo. Per contro, la contrattazione
collettiva nazionale ha individuato nuove voci retributive, denominate di
“sviluppo economico”, che, attraverso [I’attribuzione di successive fasce
retributive, rappresentano una progressione orizzontale della posizione
economica del singolo lavoratore®,

Tali sviluppi sono attribuiti sulla base di criteri definiti dal contratto collettivo e
sono riconosciuti al dipendente previa valutazione del suo impegno, della
prestazione e dell’arricchimento professionale acquisito, anche attraverso
interventi formativi e di aggiornamento. L’obiettivo perseguito € quello di
valorizzare I’apporto individuale, il maggior impegno della prestazione e la
crescita professionale.

La gestione di questo istituto rappresenta attualmente uno dei temi problematici
del lavoro pubblico e per tale motivo la normativa del 2009, sempre nella
prospettiva di rendere vincolante I’adozione di meccanismi meritocratici e
selettivi, ha previsto che le progressioni economiche all’interno della stessa area
di inquadramento siano attribuite, per merito e secondo criteri selettivi, ad una
quota limitata di dipendenti e che, in particolare, coloro i quali si collochino per
un periodo di tre anni consecutivi, ovvero per cinque annualita anche non
consecutive, nella fascia di merito alta del sistema di valutazione, acquisiscano
un titolo prioritario ai fini dell’attribuzione delle progressioni economiche.
Riguardo alle progressioni di carriera, cioé alle progressioni professionali fra
diverse aree, esigenze di carattere pubblico generale e anche di contenimento e
controllo della spesa, hanno portato il legislatore della riforma del 2009 a
prevedere una regolazione pubblicistica delle stesse segnando la fine della
contrattualizzazione delle stesse (art. 52, comma 1bis, d.lgs. n. 165/2001).

Sono state definite per legge quelle che nel sistema di contrattazione collettiva
erano state definite progressioni orizzontali, avanzamenti solo economici, e
progressioni verticali, finalizzate all’acquisizione di una nuova e superiore
qualifica professionale. E queste ultime possono ormai avvenire solo tramite
concorso pubblico, ferma restando la possibilita per I’amministrazione di
destinare al personale interno, in possesso dei titoli di studio richiesti per
I’accesso dall’esterno una riserva di posti comunque non superiore al 50 per
cento di quelli messi a concorso.

L attribuzione dei posti riservati al personale interno é finalizzata a riconoscere e
valorizzare le competenze professionali sviluppate dai dipendenti, in relazione
alle specifiche esigenze delle amministrazioni. Inoltre, la collocazione per un
periodo di tre anni consecutivi, ovvero per cinque annualita anche non

8Si vedano, ad esempio, gli artt. 17, 18 e 19 del Ccnl del 14 settembre 2007 relativi alle progressioni
economiche per il personale del comparto Ministeri.
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consecutive, nella fascia di merito alta del sistema di valutazione, costituisce
titolo rilevante ai fini della progressione di carriera.

Infine I'ultimo premio individuato dall’art. 27 d.lgs. n. 150/2009, ma non
presente nell’elenco di cui all’art. 20 del medesimo decreto, € il premio di
efficienza.

L’istituto del c.d. dividendo dell’efficienza consente di destinare, secondo criteri
generali definiti dalla contrattazione integrativa, una quota fino al 30 per cento
dei risparmi sui costi di funzionamento derivanti dai processi di ristrutturazione,
riorganizzazione e innovazione all’interno delle pubbliche amministrazioni, per
premiare il personale direttamente e proficuamente coinvolto (fino a due terzi del
30 per cento) e a incrementare le somme disponibili per la contrattazione (per la
parte residua).

Per scongiurare il rischio che il premio possa essere utilizzato impropriamente
per aumentare le risorse destinate alla contrattazione integrativa, la legge
subordina I’utilizzo di tali risparmi alla condizione che essi siano documentati
nella Relazione di performance, validati dall’Organismo di valutazione e
verificati dalla Ragioneria generale dello Stato.

9. Dalla razionalizzazione alla Spending Review

| nuovi contratti collettivi e integrativi ma anche quelli vigenti al momento
dell’emanazione del d.lgs. n. 150/2009, avrebbero dovuto, per espressa
prescrizione di legge, adeguarsi alle disposizioni sul merito e la premialita entro
il 31 dicembre 2010, pena la loro inefficacia e inapplicabilita a decorrere da 1°
gennaio 2011, con posticipazione dei termini per le amministrazioni dell’attuale
comparto Regioni e autonomie locali, e per quelle del Servizio sanitario
nazionale.

Il condizionale ¢ d’obbligo perché all’indomani dell’entrata in vigore della
riforma del 2009, impellenti urgenze di contenimento della spesa pubblica, a
causa dell’acuirsi della crisi economico-finanziaria che si registrava in tutta
I’Eurozona, hanno di fatto compromesso il cammino attuativo della riforma con
ripercussioni notevoli sulla struttura della retribuzione dei pubblici dipendenti.

In realta, deve notarsi come la riforma nascesse gia in un clima poco fertile.
Infatti le prime misure che vanno ad incidere sulla spesa per il personale delle
pubbliche amministrazioni centrali vengono adottate gia nel 2008 con il d.I. n.
112/2008 con il quale vennero introdotti i primi vincoli alle risorse destinate alla
contrattazione integrativa: a decorrere dall’anno 2009, I'ammontare complessivo
dei fondi per il finanziamento della contrattazione integrativa delle
amministrazioni dello Stato non avrebbe potuto eccedere quello previsto per
I'anno 2004 e dal 2010 sarebbe stato decurtato di un ulteriore venti per cento.
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Ma e dal 2010 che il legislatore, ancora una volta a mezzo di decretazione
d’urgenza, comincia ad introdurre una serie di misure finalizzate ad una piu
generale razionalizzazione della spesa pubblica.

I d.I. n. 78/2010, convertito in I. n. 122/2010 costituisce il primo di una serie di
ripensamenti del d.lgs. n. 150/2009 che hanno previsto ripetuti tagli proprio di
quelle risorse che avrebbero dovuto supportare I’intero sistema di valutazione e
premialita introdotti dalla riforma.

Tra le misure introdotte dal d.I. n. 78/2010 che piu direttamente hanno inciso
sulla spesa per le retribuzioni del personale rientrano il blocco, senza possibilita
di recupero, delle procedure contrattuali e negoziali relative al triennio 2010-
2012; la riduzione delle risorse destinate alla contrattazione integrativa ad un
ammontare complessivo pari a quello previsto per il 2010 automaticamente
ridotto in misura proporzionale alla riduzione del personale in servizio; la
previsione di un tetto massimo per gli aumenti di spesa previsti dai CCNL per il
biennio economico 2008-2009; il blocco degli aumenti stipendiali automatici per
il personale non contrattualizzato; il blocco degli effetti economici delle
progressioni di carriera per il triennio 2011-2013 ed infine, il vincolo alla
retribuzione individuale, anche dirigenziale, ad un ammontare massimo,
comprensivo del trattamento accessorio, pari a quello spettante per I’anno 2010.

Il successivo d.I. n. 98/2011 ha esteso ulteriormente, fino al 31 dicembre del
2014, la possibilita di prorogare I’arco temporale delle misure di contenimento
della spesa gia previsti con il d.I. n. 78/2010.

Si e trattato di una serie di provvedimenti dettati da urgenti esigenze di
contenimento della spesa pubblica che ha di fatto comportato il congelamento
delle regole che presiedono I’incentivazione della performance, in particolar
modo individuale.

Tale sterilizzazione e stata successivamente confermata dal d.lgs. n. 141/2011
che, nel recepire quanto concordato con I’“Intesa per la regolazione del regime
transitorio conseguente al blocco del rinnovo dei contratti collettivi nazionali di
lavoro nel pubblico impiego” del 4 febbraio 2011 tra Governo e confederazioni
sindacali (con esclusione della Cgil), ha disposto che la differenziazione
retributiva dei dipendenti nelle tre fasce di merito, prevista dall’art. 19 d.Igs. n.
150/2009, venisse applicata a partire dalla tornata di contrattazione successiva a
quella relativa al quadriennio 2006-2009, lasciando comunque alle
amministrazioni la facolta di procedere alla suddivisione del personale, secondo
quanto stabilito dall'articolo 19 del d.lgs. n. 150/2009, utilizzando unicamente le
risorse derivanti da ulteriori risparmi di gestione eventualmente conseguiti. Il
rinvio di cui si & detto, introdotto soprattutto per volere del sindacato, € stato
introdotto con il fine di evitare che il 25 per cento dei lavoratori pubblici subisse
non solo un blocco retributivo, ma anche un suo decremento.
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L’ acuirsi della crisi economica sposta I’attenzione sull’urgenza di risanare i conti
pubblici al fine di rispettare i vincoli di bilancio imposti dagli impegni che il
nostro Paese ha nei confronti dell’Unione Europea.

Se, dunque, il 2012 doveva essere l'anno della piena messa a regime del
cambiamento sotteso al d.lgs. n. 150/2009, la necessita di circoscrivere la spesa
pubblica rimanda ancora una volta I’avvio di un processo di modernizzazione
della pubblica amministrazione.

Il legislatore anche per il 2012 emana un ulteriore provvedimento di
contenimento dei costi, la c.d. spending review, contenuta nel d.Il. n. 95/2012,
convertito con modificazioni dalla 1. n. 135/2012 che prevede una serie di
disposizioni urgenti per la revisione della spesa pubblica.

Sebbene si usino ben altre, piu moderne e globalizzate terminologie, quali
“spending review”, la sostanza non cambia con riferimento alla razionalizzazione
della spesa complessiva per il personale delle pubbliche amministrazioni ed in
generale per I’intero apparato amministrativo.

L’obiettivo appare chiaro: procedere ad un immediato recupero di efficienza,
efficacia e produttivita attraverso nuovi tagli lineari della spesa pubblica e delle
dotazioni organiche, prevedendo finanche la possibilita di mettere in disponibilita
il personale in esubero, che vanno a sommarsi alle misure di contenimento dei
precedenti anni.

Nonostante il susseguirsi di Governi dal 2011 al 2014, che potremmo definire
dell’emergenza, I’approccio alla necessita di porre mano alle regole di una
pubblica amministrazione poco produttiva & stato simile: si e preferito e si
continua a seguire la via della razionalizzazione attraverso tagli, rimandando una
riforma della pubblica amministrazione che sia organica ma che soprattutto sia
basata su una visione progettuale.

A conferma di quanto appena detto, e per la materia che qui interessa, anche gli
ultimi provvedimenti adottati a partire dalla fine del 2013 quali il dpr n. 122/2013
e la legge di stabilita per il 2014, I. n. 147/2013, hanno dettato vincoli al
trattamento economico individuale, alla contrattazione nazionale e al fondo per le
risorse decentrate, prorogando fino alla fine del 2014 i vincoli stabiliti negli anni
precedenti. In particolare anche nel 2014 si applica il tetto al trattamento
economico individuale e al fondo per la contrattazione decentrata che continua ad
essere fissato nella cifra in godimento al 2010, ridotto proporzionalmente alle
riduzioni di personale in servizio rispetto al 2010. E, altresi prolungato per tutto il
2014, il blocco degli effetti economici delle progressioni di carriera disposte
successivamente al 2010, che quindi continuano a produrre esclusivamente effetti
giuridici.

Non si dara luogo, neppure per il biennio 2013-2014 e senza possibilita di
recupero, al rinnovo dei contratti collettivi nazionali di lavoro, almeno, per gli

28



aspetti economici. Pertanto, prosegue il blocco della contrattazione nazionale che
e stato avviato nell’anno 2010, a cui va ad aggiungersi il blocco anche per il
prossimo triennio 2015-2017 dell’indennita di vacanza contrattuale che rimarra
bloccata al valore in godimento al 2013.

L’approccio non & mutato neppure con riferimento alle novita legislative in
materia di pubblica amministrazione introdotte da ultimo con il d.l. n. 90/2014,
convertito con modificazioni in I. n. 114/2014 e riguardante “Misure urgenti per
la semplificazione e la trasparenza amministrativa e per I’efficienza degli uffici
giudiziari”.

Piu che un decreto di vera e propria riforma, esso costituisce un insieme di
misure di riorganizzazione e razionalizzazione delle pubbliche amministrazioni
italiane.

Si tratta, invero, di un decreto legge che introduce una serie di strumenti di
flessibilita e semplificazione, di misure di razionalizzazione e di contrasto alla
corruzione che non tradiscono I’approccio che ha caratterizzato la decretazione
d’urgenza dell’ultimo quinquennio: una peculiare attenzione al contenimento dei
costi in generale della pubblica amministrazione e della spesa per retribuzioni del
personale, a discapito di una necessaria tensione ai risultati e al miglioramento
della performance della stessa.

10. I Rapporti Aran

Interessanti, per avere un quadro relativo all’evoluzione delle retribuzioni di fatto
dei pubblici dipendenti, sono i rapporti che I’ Aran redige semestralmente in tema
di retribuzioni dei pubblici dipendenti in ottemperanza al dettato di cui all’art. 46,
comma 3 del d.lgs. n. 165/2001. L’Aran ne cura, altresi, I’invio al Governo, ai
Comitati di settore dei comparti Regioni e Autonomie locali e Sanita, nonché alle
Commissioni parlamentari competenti.

Ai fini della loro redazione, I’ Agenzia si avvale della collaborazione dell’ISTAT,
per I’acquisizione di informazioni statistiche e per la formulazione di modelli
statistici di rilevazione, nonché del Ministero dell’Economia e delle Finanze, che
garantisce I’accesso ai dati raccolti in sede di predisposizione del bilancio dello
Stato, del conto annuale del personale e del monitoraggio dei flussi di cassa e
relativi agli aspetti riguardanti il costo del lavoro pubblico.

Dagli stessi rapporti emerge come la linea di rigore, adottata ormai da diversi
anni, resa necessaria dalle tensioni sui conti pubblici, si & contraddistinta per
interventi, nell’ambito del pubblico impiego, che hanno interessato la dinamica
retributiva e le dinamiche occupazionali dei pubblici dipendenti.

Gli effetti di tali interventi sono ben documentati dai rapporti semestrali Aran.
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In particolare gia il secondo rapporto del 2010°, evidenzia le prime dirette
conseguenze dei provvedimenti varati in successione stringente tra il 2009 ed il
2010, ovvero una piu contenuta crescita delle retribuzioni rispetto agli anni
precedenti.

Il rapporto addebita tale conseguenza proprio al rinvio del rinnovo triennale dei
contratti, di cui all’art. 9 del d.l. n. 78/2010 convertito in |. n. 122/2010, e
all’introduzione, avvenuta nel corso del 2009 con il Titolo Ill del d.lgs. n.
150/2009, di criteri piu stingenti di attribuzione del salario incentivante, sia come
produttivita collettiva, sia come specifico riconoscimento individuale.

Si evidenzia come negli anni precedenti, la crescita delle retribuzioni derivava in
buona parte dalle risorse messe a disposizione in sede di rinnovi contrattuali
destinate al fondo integrativo che venivano destinate, in sede negoziale e per la
maggior parte, ad impieghi di tipo stabile (indennita fisse, progressioni
economiche orizzontali, indennita legate a specifiche prestazioni come
I’indennita di turno, I’indennita per rischio, disagio, ecc.), relegando alla
produttivita, alla premiazione del merito, dello sforzo e dell’impegno solo una
piccola parte delle competenze accessorie della retribuzione.

In particolare, proprio il Rapporto semestrale Aran sulle retribuzioni dei pubblici
dipendenti, del dicembre 2010 da le dimensioni di quanta parte del salario sia
attribuibile alla produttivita scomponendo la dinamica della retribuzione
procapite di fatto di un impiegato pubblico. Dall’analisi di diversi settori
pubblici, emerge come solo una parte limitata della componente accessoria della
retribuzione, che si aggira intorno al 5 per cento, e destinata alla produttivita.
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Fonte: rielaborazione personale di dati Aran - Rapporto semestrale sulle retribuzioni dei
pubblici dipendenti n. 2/2010.

o Consultabile sul sito dell’Aran all’indirizzo internet
www.aranagenzia.it/attachments/article/2040/A1n2s.pdf.
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| grafici che seguono descrivono, con riferimento ad alcuni comparti del settore
pubblico, I’andamento della retribuzione procapite di fatto e quello della
retribuzione di produttivita nel periodo che va dall’anno 2000 all’anno 2009. Si
nota come all’aumentare della retribuzione procapite di fatto, non corrisponda,
nella maggior parte dei casi, un aumento del contributo per la produttivita.
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Fonte: elaborazioni Aran - Rapporto semestrale sulle retribuzioni dei pubblici dipendenti n.
2/2010.

Una fotografia al 2009, inoltre, permette di visualizzare I’incidenza percentuale
del salario di produttivita sulla retribuzione complessiva per i differenti comparti
delle amministrazioni pubbliche.

L’incidenza percentuale del salario di produttivita oscilla tra un 2% e un 11% del
totale, valore quest’ultimo che si giustifica per Agenzie Fiscali e EPNE per il
fatto di essere, rispetto alle altre amministrazioni, destinatarie di norme di legge
che prevedono risorse dedicate ed aggiuntive per il salario di produttivita.
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Fonte: elaborazioni Aran su Conto Annuale 2009 - Rapporto semestrale sulle retribuzioni dei
pubblici dipendenti n. 1/2011.

L’anno 2010 puo considerarsi, per cio che concerne la dinamica retributiva delle
amministrazioni pubbliche, un anno spartiacque. Infatti, i dati di consuntivo
2011, diffusi dall’Istat nel mese di marzo 2012, per la prima volta dalla seconda
privatizzazione del pubblico impiego, rilevano una significativa diminuzione
della spesa per redditi da lavoro dipendente.

Fonte: elaborazione
Corte dei Retribuzione lorda per dipendente e PIL pro capite cumulari Conti su dati
Istat e DEF 2013 -
ReIaZ|0ne AN m— Retribuzioni lorde PA reali pro capite SU| COStO del
lavoro 00% ::Lﬂ:;t:;::m L T T . pubblico
2013 . 34.0% m— Peinibizione lorda PA pro capite il
L’ultimo rapporto
29.0%
semestrale
24.0% - -y =
Aran disponibile,
di - dicembre
2013 0 e offre, nella
prima L parte, una
a0 | panoramica
~6.0% .
10 Lonsuranile ana pagina internet

https://www.aranagenzia.it/attachments/article/5189/Rapporto%20semestrale%202-2013.pdf.
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sugli andamenti retributivi dei salari pubblici, aggiornati a tutto il 2012.
Si conferma il quadro di sostanziale staticita delle retribuzioni per tutti i settori
della Pubblica amministrazione, dovuto alle misure di sospensione della
contrattazione nazionale e di congelamento delle retribuzioni, introdotte dal 2010
e vigenti anche per I’anno 2014, oltre che ad una diminuzione degli organici.
La dinamica delle retribuzioni pro-capite di fatto, rilevate dall’Istat, riporta per
I’intero aggregato relativo alle Amministrazioni pubbliche una crescita
sostanzialmente nulla. 1l settore privato registra, invece, un andamento in crescita
(+1,2%), con importanti differenze al suo interno fra i Servizi vendibili (+0,6%) e
le Attivita manifatturiere (+2%). Questo quadro & confermato peraltro da tutte le
fonti statistiche disponibili, compresi anche i dati rilevati dalla Ragioneria
Generale dello Stato attraverso il conto annuale, pure citati nel Rapporto.

Questi ultimi dati sono alla base di una recente elaborazione relativa
all’incidenza delle diverse voci retributive sul totale della retribuzione media
procapite nei diversi comparti della pubblica amministrazione, con riferimento al
personale non dirigente per I’anno 2012.

Si tratta di un’interessante elaborazione ai fini della presente ricerca, in quanto
permette di visualizzare, in linea con i dati a disposizione per gli anni precedenti
citati poco sopra, la scarsa incidenza che la retribuzione di produttivita ha sul
totale della retribuzione complessiva procapite del personale non dirigente.

Retribuzioni medie pro-capite del personale non dirigente - Anno 2012
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Fonte: elaborazioni Aran su dati RGS-IGOP. Dati aggiornati al 16/12/2012.

11. Le Relazioni della Corte dei Conti sul costo del lavoro pubblico

La Corte dei Conti, nell’esercizio delle sue funzioni di controllo sulla gestione
delle risorse pubbliche, ha piu volte segnalato attraverso le periodiche relazioni
sul costo del lavoro pubblico, una crescita complessiva delle retribuzioni dei
dipendenti delle pubbliche amministrazioni sistematicamente superiore alle
iniziali previsioni di crescita e fortemente condizionata dagli incrementi legati
all’andamento della contrattazione integrativa®?.

La contrattazione di secondo livello viene ritenuta, pertanto, responsabile di
incrementi di spesa superiori alle percentuali programmate e di una distribuzione
a pioggia dei trattamenti accessori in quanto slegati da valutazioni connesse al
merito individuale dei singoli. A partire dal d.l. n. 112/2008 i contratti integrativi
sono sottoposti al controllo della Corte dei Conti affinché riferisca al Parlamento

1A tal proposito si vedano le deliberazioni Sez. riunite in sede di controllo nn. 3 e 12/2003; nn. 14 e
24/2004; n. 40/2005; nn. 40 e 46/2006; si veda anche la Relazione sul costo del lavoro pubblico negli
anni 2003, 2004, 2005, 6.
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sul rispetto dei vincoli di spesa nonché sull’adozione di procedure realmente
selettive per le progressioni di carriera e I’attribuzione di benefici retributivi.

La relazione sul costo del lavoro pubblico costituisce uno strumento
fondamentale attraverso il quale la Corte dei Conti permette al Parlamento di
avere contezza analitica e periodica degli andamenti complessivi della finanza
pubblica con riferimento ad un’ampia platea di amministrazioni pubbliche
Attraverso le relazioni sul costo del lavoro e possibile ricostruire I’andamento
storico ed evolutivo delle retribuzioni nel pubblico impiego.

In particolare, come si evince dall’ultima Relazione del 2013 sul costo del lavoro
pubblico relativo al 2012, vi e stata un’inversione rispetto a quel trend espansivo
dell’andamento delle retribuzioni dei pubblici dipendenti avutosi fino al 2009,
anche negli anni in cui il prodotto interno lordo segnava valori negativi.

A partire dal 2010 le politiche di contenimento della spesa di personale, dettate
dall’emergenza finanziaria, hanno prodotto I’effetto di una brusca e repentina
inversione di tendenza'?.

Si sottolinea come di particolare efficacia si siano rilevate le misure che hanno
bloccato la contrattazione collettiva e la crescita delle retribuzioni individuali
introdotte con il d.l. n.112/2008 e successivamente con il d.l. n. 78/2010.
L’effetto combinato delle due misure ha determinato a partire dal 2011 una
riduzione della spesa per redditi da lavoro dipendente, soprattutto evidente nel
2012 e una flessione delle stesse retribuzioni nominali variabili che avevano in
precedenza mantenuto un andamento crescente nel tempo.

Secondo i dati ISTAT diffusi all’inizio del mese di marzo 2013, la spesa per
redditi da lavoro dipendente, nel 2012, si attesta su un valore pari a 165,3
miliardi, con una diminuzione del 2,3% rispetto all’anno precedente (-3,8
miliardi).

Si tratta di un risultato importante ben quattro volte superiore alle previsioni
governative contenute nel DEF 201213,

La tendenza alla contrazione delle retribuzioni per i pubblici dipendenti in
generale &€ confermata anche dalla Corte dei Conti nel Rapporto 2012 sul
coordinamento della finanza pubblica*come conseguenza della complessiva
efficacia delle misure di contenimento della spesa introdotte con il d.l. n.
78/2010. In particolare il blocco della contrattazione collettiva nazionale per il
triennio 2010-2012 e una progressiva costante diminuzione della consistenza
numerica dei dipendenti, con riferimento soprattutto al personale della scuola,
per effetto del trascinamento delle misure di razionalizzazione introdotte con il
d.l. n. 112/2008 hanno contribuito alla sensibile contrazione della spesa per

12 CORTE DEI CONTI, Sezioni Riunite in sede di controllo, Relazione sul costo del lavoro 2013, 47 e ss.
13CORTE DEI CONTI, Sezioni Riunite in sede di controllo, Relazione sul costo del lavoro 2013, 7 e ss.
14CORTE DEI CONTI Sezioni Riunite in sede di controllo, nel Rapporto 2012 sul coordinamento della
finanza pubblica, 272.
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retribuzioni. Inoltre, i limiti posti alla crescita dei fondi unici ed il congelamento
(senza recupero) degli automatismi stipendiali hanno, poi, di fatto, azzerato il
cosiddetto slittamento salariale - cioé la crescita inerziale delle retribuzioni,
anche in periodi non interessati dalla sottoscrizione di nuovi contratti collettivi.
Sebbene i risultati delle sopra citate misure siano stati, nel breve periodo, anche
superiori alle attese, la stessa Corte dei Conti manifesta nella predetta Relazione
2013 la preoccupazione per I’assenza di interventi di carattere strutturale,
valevoli a determinare i presupposti per una riduzione permanente della spesa di
personale.

L’adozione di misure di mero differimento della spesa non accompagnate da
misure strutturali di reale contenimento potrebbe comportare il rischio di una
nuova fase di espansione della dinamica retributiva®®.

Certamente  I’emergenza finanziaria non ha lasciato margini  per
I’implementazione di quel percorso di riforma della parte accessoria della
retribuzione che, in base a quanto previsto dal d.lgs. n. 150/2009, avrebbe dovuto
mettere in correlazione gran parte dei compensi accessori al miglioramento dei
servizi dell’amministrazione ed al merito individuale dei dipendenti.

E la stessa Corte dei Conti che, nella Relazione 2013 sul costo del lavoro
pubblico, denuncia un notevole ritardo delle amministrazioni nell’applicazione
dei sistemi di misurazione e valutazione della performance previsti dal d.lgs. n.
150/2009, oltre alla persistenza di incongruenze e difficoltd di lettura, gia
evidenziate nelle precedenti Relazioni della Corte, in merito alle fonti di
finanziamento del fondo per la contrattazione integrativa, alle poste su cui
calcolare le riduzioni previste per legge, alle modalita di utilizzo dei fondi, alle
non coerenti denominazioni per definire le diverse categorie di spesa e alle
difficolta di evincere, in mancanza di indicazione di parametri, la distinzione tra
produttivita individuale e valutazione complessiva dell’operato degli uffici®.

I5CORTE DEI CONTI, Sezioni Riunite in sede di controllo, Relazione sul costo del lavoro 2013, 46 e ss.
16 CORTE DEI CONTI, Sezioni Riunite in sede di controllo, Relazione sul costo del lavoro 2013, 33-34.
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CAPITOLO I
La misurazione e la valutazione della performance
nel pubblico impiego

Sommario: 1. La performance - 2. 1l ciclo di gestione della performance - 3. La performance
organizzativa - 4. La performance individuale - 5. | soggetti del processo di misurazione e
valutazione della performance - 6. 1l sistema di misurazione e valutazione della performance -
7. La misurazione della performance - 8. La valutazione della performance - 9. Le Relazioni
dell’ex Civit

Al pari delle altre fasi della privatizzazione del pubblico impiego, anche il
legislatore del d.lgs. n. 150/2009 ripropone, seppur con maggior enfasi rispetto al
passato e con concetti mutuati dalle scienze aziendalistiche - come il concetto di
“performance” - il medesimo obiettivo: collegare la retribuzione accessoria alla
produttivita, rectius performance, delle amministrazioni pubbliche. Un obiettivo
che contraddistingue ormai da tempo i progetti normativi sulla retribuzione
accessoria e la contrattazione decentrata nel settore pubblico.

La novita é da ravvisarsi nella previsione di uno strumento diverso, il “ciclo di
gestione della performance” che costituisce I’architrave dell’intero sistema di
misurazione e valutazione introdotto dal legislatore nel 20009.

Il ciclo di gestione della performance, di cui parla il d.Igs. n. 150/2009, altro non
e che I’iter che permette il passaggio dalla misurazione delle performance
(performance measurement) alla gestione della performance (performance
management).

Misurare la performance significa fissare gli obiettivi, stabilire delle grandezze,
cioé degli indicatori attraverso i quali rappresentare la realta da misurare e
rilevare sistematicamente, con cadenze periodiche, il valore degli indicatori. Cio
sara propedeutico alla successiva fase di valutazione, cioe di interpretazione,
della performance che ha come obiettivo ultimo quello di ottimizzare la
produttivita del lavoro pubblico e accrescere I’efficienza e la trasparenza delle
pubbliche amministrazioni.

1. La performance

L’intero d.lgs. n. 150/2009 e improntato alla misurazione e alla valutazione della
performance.

Le difficolta di definizione di questo termine, il cui significato non é
univocamente traducibile, sono chiaramente evidenti dalla numerosita degli studi
che, sia in ambito privato che pubblico, da diverso tempo hanno ad oggetto il
concetto di performance.

Ad esempio, negli studi di management pubblico c’é chi sottolinea come la
performance non sia un concetto unitario con un significato univoco. Esso,
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piuttosto, va inteso come un complesso di informazioni relative ai risultati
giudicati significativi da differenti stakeholder?®. Inoltre, spesso il concetto di
performance viene assimilato al concetto di risultato 2, anche se in realta esiste
una sottile distinzione tra i due concetti. La performance e, infatti,
un’operativizzazione tangibile del risultato che rimane, invece, un concetto piu
generale®,

Dagli studi di cui sopra risulta quindi un concetto di performance complesso e
multidimensionale sotto il profilo del suo contenuto (risorse, processi, servizi,
impatti) e sotto quello del suo ambito di applicazione (individuo, unita
organizzativa, intero ente, politica pubblica, ecc.)*.

In considerazione di cio, la performance & stata definita in maniera
sinteticamente compiuta come il contributo (risultato e modalita operative di
raggiungimento del risultato) che una entita (individuo, gruppo di individui, unita
organizzativa, organizzazione, programma o politica pubblica) apporta attraverso
la propria azione al raggiungimento delle finalita e degli obiettivi e, in ultima
istanza, alla soddisfazione dei bisogni per i quali I’organizzazione € stata
costituita®.

Si tratta, quindi di un concetto molto piu ampio e complesso rispetto a quello di
prestazione, di produttivita o di risultato che rispecchia i momenti del c.d. “ciclo
di gestione della performance”, introdotto come obbligo per quasi tutte le
amministrazioni dal d.lgs. n. 150/2009, i cui elementi fondamentali possono
essere riassunti nella definizione e assegnazione di obiettivi, dei valori attesi ed
indicatori ad essi associati, nel collegamento tra obiettivi e risorse, nel
monitoraggio in corso di esercizio e nell’attivazione di eventuali interventi
correttivi, nella misurazione e valutazione della performance organizzativa e
individuale, nell’utilizzo dei sistemi premianti e nella rendicontazione dei
risultati.

Al di la delle critiche mosse al legislatore circa I’utilizzo di un termine di incerta
traduzione, la performance costituisce la vera novita della riforma del 2009 se si
pone attenzione anche solo al numero di volte con cui questo termine si ripete nel
d.lgs. n. 150/2009: 109 volte contro le 85 volte della parola “trasparenza” e le 31
volte della parola “misurazione”.

1 T. BOIVARD, The Political Economy of Performance Measurement, in A. HALACHMI e G.
BOUCKAERT (eds), Organizational Performance and Measurement in the Public Sector: Toward
Service, Efforts and Accomplishment Reporting, Quorum Books, CT, 1996, 147.

2 G. BOUCKAERT, J. HALLIGAN, Managing Performance. International comparisons, Routledge,
Oxon, 2008.

3 GENERAL ACCOUNTING OFFICE, Results Oriented Cultures: Creating a Clear Link Between
Individual Performance and Organizational Success, GAO-03-488, Washington, 2003.

4 Con riferimento ai due profili di multidimensionalita di contenuto e ambito di applicazione, negli studi
di management pubblico si parla di ampiezza (span) e profondita (depth). In merito, G. BOUCKAERT, J.
HALLIGAN, Managing Performance. International comparisons, Routledge, Oxon, 2008.

> L. HINNA, G. VALOTTI (a cura di), Gestire e valutare la performance nella PA. Guida per una lettura
manageriale del D.Lgs. n. 150/2009, Maggioli, 2010, 337.
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Infine, considerata la multidimensionalita del concetto é preferibile parlare delle
performance, al plurale, in linea di continuita con quanto previsto dal sistema di
misurazione e valutazione della performance delineato dalla riforma del 2009,
strutturato su due dimensioni: quella della performance organizzativa (art. 8,
d.lgs. n. 150/2009) e quella della performance individuale (art. 9, d.lgs. n.
150/2009).

2. Il ciclo di gestione della performance
Il c.d. “ciclo di gestione della performance” di cui all’art. 4 del d.lgs. n. 150/2009
costituisce I’architrave del sistema di misurazione e valutazione della

performance delle pubbliche amministrazioni. 1l suo tratto essenziale é la
circolarita virtuosa tra le fasi che lo compongono.
Si tratta del processo attraverso il quale si definiscono gli obiettivi

dell’amministrazione date le risorse a disposizione, avviene il monitoraggio
durante la gestione anche al fine di ricalibrare gli obiettivi in funzione delle
risorse e viceversa e, infine, si valutano e rendicontano i risultati ottenuti,
facendo emergere le eventuali carenze e responsabilita organizzative ed
individuali.

Le fasi in cui lo stesso si articola possono ricondursi a tre momenti. Il primo in
cui vi é la definizione e I’assegnazione degli obiettivi (target) che si intendono
raggiungere ed i relativi indicatori di risultato; in questo primo momento si
definisce, altresi, I’allocazione delle risorse (umane, strumentali e finanziarie)
disponibili in maniera correlata agli obiettivi.

Il secondo caratterizzato dal monitoraggio e dalla valutazione, sulla base degli
indicatori predefiniti, della performance organizzativa e individuale, del grado di
raggiungimento in concreto del risultato perseguito. Tale attivita di monitoraggio
e valutazione € conseguentemente finalizzato all’utilizzo dei sistemi premianti
secondo criteri di valorizzazione del merito.

Il terzo momento €& quello della rendicontazione sociale ed istituzionale
(accountability) dei risultati conseguiti, attraverso la loro comunicazione agli
organi di indirizzo politico-amministrativo ed ai vertici delle amministrazioni,
ma anche ai competenti organi esterni, ai cittadini, ai soggetti interessati, agli
utenti ed ai destinatari dei servizi (stakeholder).

Il ciclo di gestione della performance deve necessariamente combinarsi, in
maniera coerente, con il ciclo della programmazione finanziaria e del bilancio
che insieme costituiscono quello che nell’ambito delle discipline economico-
aziendali é piu largamente riconosciuto come processo di programmazione e
controllo, strumentale all’ottimizzazione dell’impiego delle risorse.
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La continuita dei tre momenti descritti & assicurata, secondo I’impianto della
riforma, da due strumenti: il piano della performance e la relazione sulla
performance.

Il primo e un documento programmatico su base triennale ma che viene
sviluppato con riferimento ad un arco temporale annuale, in modo da combinare
la visione strategica di medio periodo con I’operativita di breve periodo. Nel
piano della performance sono, infatti, individuati gli indirizzi e gli obiettivi sia
strategici che operativi. Inoltre, con lo stesso vengono definiti gli indicatori per la
misurazione e la valutazione della performance dell’amministrazione nonché gli
obiettivi assegnati al personale dirigenziale ed i relativi indicatori.

L’ importanza sistemica che il legislatore attribuisce al piano della performance e
confermata dalle due sanzioni previste come conseguenza della sua mancata
adozione: il divieto di erogazione della retribuzione di risultato ai dirigenti che
risultino aver concorso alla mancata adozione e il divieto per I’amministrazione
di assunzioni di personale e di conferimento di incarichi di consulenza e
collaborazione.

Il secondo strumento complementare al piano della performance necessario ad
assicurare la continuita tra le diverse fasi del ciclo della performance ¢ la
relazione sulla performance. Essa serve a dare dimostrazione, a consuntivo, dei
risultati organizzativi e individuali raggiunti rispetto ai singoli obiettivi
programmati ed alle risorse utilizzate. Dalla stessa dovranno emergere gli
eventuali scostamenti rilevati fra quanto programmato e quanto realizzato, utili
per la successiva programmazione .

3. La performance organizzativa

Nonostante la complessita che connota il concetto di performance, in base alla
definizione di cui si e detto nel primo paragrafo di questo capitolo, la
performance organizzativa, rappresenta il contributo (risultato e modalita
operative di raggiungimento del risultato) che una entita (gruppo di individui,
unita organizzativa, organizzazione) apporta attraverso la propria azione al
raggiungimento delle finalita e degli obiettivi e, in ultima istanza, alla
soddisfazione dei bisogni per i quali I’organizzazione é stata costituita.

La performance organizzativa pu0 essere considerata a diversi livelli. In
particolare, essa puo essere declinata in performance di gruppo, riconducibile ai
risultati prodotti da gruppi di lavoro e da gruppi di progetto appositamente
costituiti; performance di unita organizzativa, riconducibile ai risultati aggregati
di un servizio, di un settore o di un’area; performance di ente, riconducibile ad
indicatori sintetici attraverso i quali si riesca ad apprezzare il livello complessivo
di miglioramento dell’organizzazione e dei risultati prodotti dalla stessa.
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Essa, in generale, rappresenta il risultato dell’organizzazione: a livello di gruppo
o di unitd organizzativa, fa riferimento al raggiungimento degli obiettivi
identificati in fase di pianificazione strategica e di programmazione operativa; a
livello aggregato, I’organizzazione considerata nel suo complesso fa riferimento
all’outcome (impatto) che il raggiungimento degli obiettivi ha prodotto nella
collettivita, in termini di miglioramento dei servizi erogati e di soddisfacimento
dei bisogni espressi dagli stakeholder.

Poiché la performance organizzativa deve poter essere misurata e valutata,
appare evidente che I’organizzazione e chiamata a definire degli obiettivi,
strutturati con una precisa metodologia, ed il cui raggiungimento permette
all’ente di rispondere all’esigenza di migliorare i servizi di cui e titolare, in linea
con le aspettative della collettivita. Tale metodologia si riassume nell’acronimo
“SMART?”, individuando con cio le caratteristiche della concretezza e specificita
degli obiettivi (Specific), la sua capacita di essere misurato gquantitativamente
(Measurable), la necessita che sia raggiungibile ma sfidante, cioé tale da
collocarsi in una posizione intermedia tra I’impossibile e I’ordinario, poiché se
un obiettivo & impossibile o facilmente raggiungibile, nessuno si impegnera
realmente (Attainable), rilevante e pertinente rispetto ai bisogni espressi dagli
stakeholder di riferimento ed alla missione dell’organizzazione, garantendo, al
contempo, un significativo miglioramento della qualita dei servizi erogati
(Relevant), e temporalmente definito (Time-Bound).

La buona performance organizzativa dell’ente, pertanto, si caratterizza per la
capacita delle singole unita organizzative e dei gruppi di lavoro di raggiungere
gli obiettivi ad essa assegnati, strutturati secondo la metodologia appena esposta,
attraverso lo svolgimento di specifiche attivita. 1l raggiungimento degli obiettivi
delineati con tali caratteristiche consente di raggiungere le finalita
dell’organizzazione, in relazione alle specifiche esigenze degli stakeholder.

In virtu di quanto detto, appare forte il collegamento tra la performance
organizzativa ed i sistemi di programmazione e controllo, i sistemi di qualita ed i
sistemi informativi (in particolare di rendicontazione, o accountability, esterna).
La misurazione della performance organizzativa incide e caratterizza lo sviluppo
dei sistemi appena detti. A titolo esemplificativo, la misurazione delle diverse
dimensioni della performance organizzativa di un’amministrazione sara alla base
dello sviluppo delle diverse fasi del processo ciclico di programmazione e
controllo, della definizione degli obiettivi da raggiungere, della misurazione dei
risultati, del confronto tra obiettivi programmati e valori consuntivati, della
definizione delle eventuali azioni correttive necessarie.

L’art. 8 del d.lgs. n. 150/2009 offre un quadro complessivo delle dimensioni
della performance organizzativa che devono essere oggetto di misurazione e
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valutazione e che devono costituire, di conseguenza, un valido supporto ai
processi decisionali di un ente.

Si tratta di otto dimensioni che attengono alle politiche attivate sulla
soddisfazione finale dei bisogni della collettivita, all’attuazione effettiva di piani
e programmi, alla rilevazione del grado di soddisfazione dei destinatari delle
attivita e dei servizi, alla modernizzazione e al miglioramento qualitativo
dell’organizzazione e delle competenze professionali, allo sviluppo qualitativo e
quantitativo delle relazioni con gli stakeholder, all’efficienza nell’impiego delle
risorse, con particolare riferimento al contenimento ed alla riduzione dei costi,
alla qualita e quantitd delle prestazioni e dei servizi erogati e, infine, al
raggiungimento degli obiettivi di promozione delle pari opportunita.

4. La performance individuale

La performance individuale esprime il contributo fornito da un individuo al
raggiungimento degli obiettivi, in termini di risultati ottenuti e di comportamenti
manifestati.

Essa costituisce una delle dimensioni del concetto generale di performance e si
sostanzia in una parte quantitativa (grado di raggiungimento degli obiettivi) ed in
una parte qualitativa (atteggiamenti, comportamenti).

L’art. 9 del d.Igs. n. 150/2009 individua gli ambiti della performance individuale
che devono essere oggetto di misurazione e valutazione, ed opera una distinzione
a seconda che il soggetto occupi una posizione di responsabilita o meno,
indicando al comma 1 le dimensioni della performance individuale per la
dirigenza e del personale responsabile di una unita organizzativa in posizione di
autonomia e responsabilita, ed al comma 2, quelle per il personale non dirigente.
La performance individuale della dirigenza €& collegata agli indicatori di
performance relativi all’ambito organizzativo di diretta responsabilita, al
raggiungimento di specifici obiettivi individuali, alla qualita del contributo
assicurato alla performance generale della struttura, alle competenze
professionali e manageriali dimostrate, alla capacita di valutazione dei propri
collaboratori, dimostrata tramite una significativa differenziazione dei giudizi.

La performance individuale del personale non dirigente, invece, & collegata al
raggiungimento di specifici obiettivi di gruppo o individuali, alla qualita del
contributo assicurato alla performance dell’unita organizzativa di appartenenza,
alle competenze dimostrate ed ai comportamenti professionali ed organizzativi.
Sono due gli elementi essenziali che emergono con riguardo alla performance
individuale: la necessita di definire una serie di obiettivi, collegati con la
performance organizzativa, da assegnare al personale in maniera piu pregnante a
chi e maggiormente coinvolto nell’organizzazione (come i dirigenti cui compete
la responsabilita dell’andamento della propria unita organizzativa), nonché la
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necessita di individuare i comportamenti desiderati dall’amministrazione su cui
valutare i soggetti.

La dimensione legata ad obiettivi ed indicatori quantitativi € meno rilevante per il
personale non dirigente. Per quest’ultimo, infatti, spesso la qualita del contributo
e piu rilevante e significativa della quantita del contributo.

La performance individuale, nella sua parte quantitativa, si lega alla definizione
di obiettivi relativi ad azioni specifiche che i singoli individui sono chiamati a
svolgere per il raggiungimento delle finalita dell’amministrazione. Nella sua
parte qualitativa, secondo le indicazioni date dalla Civit ®, richiede la
formulazione di un “dizionario delle competenze”, che dovra comprendere le
voci riguardanti le competenze professionali, manageriali 0 organizzative a
seconda che siano riferite al personale dirigente, al personale responsabile di una
unita organizzativa in posizione di autonomia e responsabilita o al personale non
dirigente. Tali voci possono essere classificate e raggruppate in relazione alle
diverse caratteristiche dell’amministrazione.

Al fine di valutare la performance individuale, ad ogni comportamento inserito
nel dizionario delle competenze dovra essere associato un descrittore del
giudizio, al fine di garantire una maggiore uniformita nei giudizi dei diversi
valutatori. Per lo stesso scopo, sara necessario definire degli obiettivi quantitativi
che rispondano ai criteri dell’acronimo “SMART”, di cui si e detto sopra,
individuandone al contempo un numero massimo e minimo (per evitare
I’omissione di aspetti rilevanti), a cui associare degli indicatori (che ne
consentano la misurazione) e dei target (ossia dei valori cui dovranno tendere nel
tempo).

5. I soggetti del processo di misurazione e valutazione della performance

Il processo di misurazione e valutazione della performance poggia
essenzialmente sull’azione di quattro differenti soggetti, di cui agli articoli 7,
comma 2 e 12 del d.lgs. n. 150/2009: a) un organismo centrale costituito
originariamente dalla Commissione per la valutazione, la trasparenza e I’integrita
delle amministrazioni pubbliche (Civit, ribattezzata nel 2013 Autorita nazionale
anticorruzione), le cui funzioni, in tema di misurazione e valutazione della
performance, sono state trasferite al Dipartimento della funzione pubblica a
seguito del d.l. n. 90/2014, art. 19 comma 9, convertito con I. n. 114/2014; b) gli
Organismi indipendenti di valutazione (Oiv) operanti presso ogni
amministrazione (singolarmente o in forma associata); c) I’organo di indirizzo
politico-amministrativo di ciascuna amministrazione; d) i dirigenti di ciascuna
amministrazione.

6 Sj veda la delibera Civit n. 114/2010.

43



L’ex Civit (ora sostituita dal Dipartimento della funzione pubblica), di cui all’art.
13 d.lgs. n. 150/2009 prima delle ultime modifiche cui si & accennato sopra,
aveva la funzione, di indirizzare, coordinare e sovraintendere all’esercizio
indipendente delle funzioni di valutazione da parte degli Organismi indipendenti
di valutazione. Piu specificatamente le erano attribuite anzitutto responsabilita di
supporto metodologico e promozione di sistemi per il miglioramento della
performance, anche attraverso il confronto con standard ed esperienze nazionali
ed internazionali; responsabilita specifiche in attivita di supporto alla diffusione,
nella pubblica amministrazione, della cultura della trasparenza e attivita di
presidio dei risultati conseguiti; ed infine, responsabilita nel favorire la cultura
delle pari opportunita anche individuando criteri e prassi applicative.

Il legislatore le aveva riconosciuto una serie di poteri strumentali all’esercizio di
tali attribuzioni: poteri di indirizzo, monitoraggio e controllo dell’operato delle
amministrazioni. In particolare tra i vari compiti, spettava alla Commissione:
stabilire i requisiti per la nomina dei componenti degli Oiv (delibere nn. 4/2010 e
12/2013); definire 1 parametri e i modelli di riferimento del Sistema di
misurazione e valutazione della performance (delibere nn. 89, 104, 111 e
114/2010); definire la struttura e le modalita di redazione del Piano e della
Relazione sulla performance (delibera n. 112/2010; delibere nn. 1, 4, 5 e 6/2012,;
delibera n. 6/2013) e verificarne la corretta predisposizione da parte delle
amministrazioni centrali e, a campione, da parte degli enti territoriali; redigere la
graduatoria di performance delle amministrazioni statali e degli enti pubblici
nazionali e predisporre una relazione annuale sulla performance delle
amministrazioni centrali; adottare le Linee guida per la definizione degli
strumenti per la qualita dei servizi pubblici (delibere nn. 1, 88 e 113/2010;
delibera n. 3/2012). Con riguardo alla trasparenza era, inoltre, chiamata a dettare
le Linee guida del Programma triennale per I’integrita e la trasparenza e a
verificarne I’effettiva adozione, nonché a vigilare sul rispetto degli obblighi in
materia di trasparenza da parte di ciascuna amministrazione (delibere nn. 6, 105 e
120/2010; delibera n. 4/2011; delibere nn. 2, 4, 30, 32 e 33/2012; delibere nn. 10
e 50/2013)".

Le attivita e le competenze della Civit sono state ridimensionate nel tempo ed €
cambiata anche la sua denominazione in Autorita nazionale anticorruzione
(Anac)®.

" Tutte le delibere sono disponibili sul sito istituzionale dell’ex Civit.

8Per una ricostruzione degli avvicendamenti che hanno interessato la Civit si vedano i seguenti contributi
C. CHIONNA, Il nuovo ruolo della Civit, in Guida al Pubblico Impiego, Il Sole 24 Ore, n. 10/2013; C.
CHIONNA, Il dietrofront del legislatore, in Guida al Pubblico Impiego, Il Sole 24 Ore, n. 11-12/2013; C.
CHIONNA, Autorita nazionale anticorruzione: la metamorfosi continua, in Guida al Pubblico Impiego —
Speciale Riforma PA, il Sole 24 ore, n. 7-8/2014; C. CHIONNA, Autorita nazionale anticorruzione:il
cerchio si chiude, in Guida al Pubblico Impiego, Il Sole 24 Ore, n. 9/2014.
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Con la I. n. 190/2012, infatti, le sono state assegnate le funzioni di Autorita
nazionale anticorruzione e successivamente con il d.l. n. 90/2014 convertito con
modifiche dalla I. n. 114/2014, anche quelle in materia di vigilanza dei contratti
pubblici con la conseguente soppressione della vecchia Avcp (Autorita di
vigilanza sui contratti pubblici di lavori, servizi e forniture).

Inoltre, al fine di concentrare le sue attivita sui compiti di trasparenza e di
prevenzione della corruzione nelle pubbliche amministrazioni, sono state
trasferite al Dipartimento della funzione pubblica le funzioni, precedentemente
svolte dall’ex Civit, in materia di misurazione e valutazione della performance.
Queste ultime dovranno essere riordinate con regolamento di delegificazione
sulla base di specifici criteri di riordino della materia, individuati dal legislatore e
piu volte modificati, per far si che il sistema della premialita, di fatto rimasto
quasi del tutto bloccato in questi anni dopo la sua introduzione, possa davvero
partire.

Tra i criteri di riordino vi sono la revisione degli adempimenti a carico delle
pubbliche amministrazioni al fine di valorizzare la premialita nella valutazione
della performance, anche utilizzando le risorse disponibili ai sensi dell'art. 16,
commi 4 e 5, del dl. n. 98/2011 (quelle cioé derivanti dai piani di
razionalizzazione, il c.d. dividendo di efficienza); la progressiva integrazione del
ciclo della performance con la programmazione finanziaria; il raccordo con il
sistema dei controlli interni; la valutazione indipendente (al posto della
validazione esterna) dei sistemi e dei risultati; ed infine, la conseguente revisione
della disciplina degli Organismi indipendenti di valutazione.

Appare chiaro, quindi, che occorrera attendere ancora prima di poter avere un
sistema di premialita che funzioni perfettamente a regime. Infatti, nel momento
in cui si scrive non e stato ancora emanato il regolamento di delegificazione di
cui si detto.

Analogamente a quanto I’ex Civit rappresentava nei confronti delle
amministrazioni pubbliche in generale, gli Organismi indipendenti di valutazione
rappresentano I’organo di presidio, garanzia e controllo presso ogni singola
amministrazione o presso piu amministrazioni in forma associata.

Funzione primaria dell’Oiv é quella di sovraintendere al corretto svolgimento
procedurale e temporale del ciclo di gestione della performance nella sua
Interezza, da parte dell’amministrazione di riferimento.

Oltre a compiti di monitoraggio, vigilanza e garanzia, I’Oiv é dotato anche di
compiti di controllo andandosi a sostituire, solo parzialmente, ai vecchi servizi di
controllo interno esistenti presso le varie amministrazioni. Si tratta del sistema
dei controlli di cui al d.lgs. n. 286/1999, la cui normativa non & stata né eliminata
né appositamente rivisitata dando luogo a non poche difficolta interpretative oltre
che ad inutili e dispersive duplicazione di attivita.
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L’Oiv ha un importante ruolo di interfaccia nei confronti sia dell’organo di
indirizzo politico-amministrativo sia nei confronti dei vari organi competenti, tra
cui, il Dipartimento della funzione pubblica. All’organo di indirizzo politico-
amministrativo dovra comunicare, affinché quest’ultimo possa prendere la
decisione definitiva, la proposta di valutazione annuale dei dirigenti di vertice
dell’amministrazione di riferimento per I’attribuzione agli stessi dei premi legati
al merito. A tutti gli organi competenti (interni ed esterni; di governo e di
amministrazione, di controllo ed ispettivi) e allo stesso Dipartimento della
funzione pubblica dovra comunicare tempestivamente, tutte le criticita riscontrate
nel funzionamento del sistema di promozione della performance.

L’organo di indirizzo politico-amministrativo e i  dirigenti di ciascuna
amministrazione rappresentano, infine, i soggetti piu direttamente e attivamente
coinvolti nel processo di misurazione e valutazione della performance nelle
amministrazioni , differentemente dai valutatori (Dipartimento e Oiv), che grazie
all’autonomia e all’indipendenza che li contraddistingue, hanno la responsabilita
di presidiare e stimolare la promozione della performance.

In virtu del principio di separazione fra politica e amministrazione esteso al
complesso della pubblica amministrazione dal d.lgs. n. 29/1993 e poi fatto
proprio dal d.lgs. n. 165/2001, agli organi di governo competono le funzioni di
indirizzo politico-amministrativo, consistenti essenzialmente nella definizione
degli obiettivi e dei programmi, e di controllo della rispondenza dei risultati agli
indirizzi impartiti.

| dirigenti rispondono, invece, dei risultati dell’attivita amministrativa, della
gestione finanziaria, tecnica e amministrativa e dell’organizzazione delle risorse
umane, strumentali e di controllo.

L’organo di indirizzo e controllo e i dirigenti, con il supporto degli Oiv e sulla
base dell’attivita di indirizzo e coordinamento del Dipartimento della funzione
pubblica, dovranno improntare le loro peculiari attivita all’ottimizzazione della
performance.

Nell’ambito del processo di misurazione e valutazione, all’organo di indirizzo
politico-amministrativo, accanto alla funzione di promozione della cultura del
miglioramento della performance, del merito, della trasparenza e dell’integrita,
sono affidati compiti piu specifici, quali: I’emanazione di direttive generali
contenenti gli indirizzi strategici e la verifica dell’effettivo conseguimento degli
obiettivi  strategici; la definizione, in collaborazione con i vertici
dell’amministrazione, del Piano triennale della performance e della Relazione
sulla performance; la definizione del programma triennale per la trasparenza e
I’integrita e dei suoi aggiornamenti annuali.

Per quanto attiene piu direttamente all’esercizio dell’attivita valutativa,
all’organo di indirizzo politico-amministrativo spetta la decisione, su proposta
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dell’Oiv, della valutazione annuale dei dirigenti di vertice e dell’attribuzione ad
essi dei relativi premi. Ai dirigenti, invece, € attribuita la valutazione della
performance individuale del personale assegnato ai loro uffici.
Complessivamente si viene a configurare un sistema valutativo, che ha al suo
vertice la Civit, ora il Dipartimento della funzione pubblica, e ai livelli
successivi, presso le singole amministrazioni, I’organo di indirizzo politico-
amministrativo, affiancato dall’Oiv, e i dirigenti.

6. Il sistema di misurazione e valutazione della performance

Tutte le attivita inerenti la valutazione annuale della performance si svolgono
nell’ambito di un sistema di misurazione e valutazione di cui le amministrazioni
devono obbligatoriamente dotarsi (art. 7 d.lgs. n. 150/2009), nel rispetto delle
apposite direttive adottate dalla Civit di cui si & detto sopra.

Tale sistema deve disciplinare I’intero processo di misurazione e valutazione
dalle fasi alle modalita; dai soggetti coinvolti e relativi ruoli e responsabilita, alle
modalita di raccordo e di integrazione con i sistemi di controllo esistenti e con i
documenti di programmazione finanziaria e di bilancio.

In generale, il sistema di misurazione e valutazione della performance é lo
strumento che, secondo la definizione data dalla Civit®, svolge le funzioni di
acquisizione, analisi e rappresentazione delle informazioni necessarie alla
corretta implementazione del ciclo di gestione della performance. Perché questo
sia possibile, esso deve essere composto da tre elementi: gli indicatori, attraverso
cui acquisire le informazioni; i target, che esprimono il risultato che un soggetto
desidera raggiungere; un’infrastruttura di supporto e processi, ossia quell’insieme
degli strumenti operativi (ad esempio sistemi informativi e gestionali) deputati
alla raccolta dei dati e dei soggetti responsabili della loro acquisizione,
rielaborazione e diffusione.

La messa a sistema di tali elementi, quindi, consente all’organizzazione di
misurare e valutare la propria performance a livello sia organizzativo sia
individuale.

In base a quanto definito nella delibera n. 1/2012°, le amministrazioni devono
prestare particolare attenzione ad alcuni elementi critici, affinché il sistema di
misurazione e valutazione della performance rappresenti uno strumento
realmente capace di raggiungere le finalita della riforma.

In particolare, il sistema deve essere sviluppato in un’ottica di
multidimensionalita, capace, cioe, di integrare nella misurazione e valutazione
tutti gli ambiti definiti dal decreto.

® CIVIT, delibera N. 89/2010, Indirizzi in materia di parametri e modelli di riferimento del Sistema di
misurazione e valutazione della performance, in http://www.anticorruzione.it/?p=1815.
O CIVIT, delibera N. 89/2010, Indirizzi in materia di parametri e modelli di riferimento del Sistema di
misurazione e valutazione della performance, in http://www.anticorruzione.it/?p=4914.
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Particolare attenzione deve essere posta alla performance organizzativa a cui le
amministrazioni hanno dedicato, almeno nelle prime esperienze di definizione
dei Sistemi, meno spazio rispetto alla performance individuale. In particolare, la
performance organizzativa deve costituire il punto di partenza della costruzione
del sistema attraverso la definizione della strategia, e quindi degli outcome e
relativi obiettivi strategici e operativi; successivamente, a cascata, si deve
arrivare, secondo una chiara relazione causale e sistemica, fino agli obiettivi di
gruppo e individuali. Appare importante, inoltre, prevedere lo sviluppo di
adeguati sistemi informativi di supporto alla misurazione e valutazione ed un
sistema di monitoraggio costante, capace di fornire le informazioni tempestive
per intervenire nei casi di mancato allineamento rispetto alla performance attesa.

7. La misurazione della performance

La misurazione della performance € uno dei temi classici dell’approccio
economico aziendale al funzionamento delle amministrazioni pubbliche che
trova le sue origini nelle teorie del New Public Management, finalizzate
soprattutto al recupero dell’efficienza e della produttivita delle Amministrazioni
Pubbliche, in un’ottica di contenimento dei costi.

Le idee chiave dello scenario del New Public Management, affermatesi a partire
dagli anni Settanta dapprima nei Paesi anglosassoni e successivamente negli altri
Paesi europei, fra cui I’ltalia, erano sostanzialmente orientate alla privatizzazione
del lavoro pubblico, al raggiungimento di una effettiva autonomia della dirigenza
rispetto alla politica, all’introduzione in ambito pubblico di tecniche manageriali
tipiche del settore privato.

La misurazione della performance é inerente alle logiche e agli strumenti di cui
le amministrazioni si devono dotare per procedere alla valutazione dei risultati
ottenuti a seguito dello svolgimento dei processi amministrativi e gestionali che
le qualificano.

Nell’amministrazione italiana fin dagli anni novanta il tema della misurazione e
stato alla base delle diverse riforme che si sono succedute con I’obiettivo di
legare la responsabilita del management ai risultati delle amministrazioni.
Misurare le performance significa quindi fissare gli obiettivi, stabilire delle
grandezze, cioe degli indicatori che riflettano gli stessi, rilevare sistematicamente
(ad intervalli di tempo definiti) il valore degli indicatori. Cio sara propedeutico
alla successiva fase di valutazione, cioe di interpretazione, delle performance.

Il tema della misurazione della performance assume aspetti caratterizzanti a
seconda dei diversi ambiti decisionali cui essa si puo riferire. Secondo una
classica tassonomia si possono individuare tre diversi livelli decisionali,
strategico, direzionale e operativo, cui associare diverse tipologie di performance
ed altrettanti peculiari sistemi di misurazione.
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Con riferimento al livello strategico, relativo alle politiche e alle strategie
complessive adottate dalle pubbliche amministrazioni, la misurazione della
performance riguarda prevalentemente gli outcome, ovvero I’impatto dei risultati
dell’azione delle pubbliche amministrazioni sulla collettivita e sui bisogni
pubblici.

A livello direzionale, relativo ai processi che le pubbliche amministrazioni
attivano nell’ambito delle proprie specifiche strutture organizzative per il
raggiungimento degli obiettivi strategici, spesso si utilizzano sistemi
multidimensionali di misurazione della performance per mettere in relazione
specifici ambiti di performance (quali gli output, il grado di innovazione, il
Know how specifico ecc.) e elementi qualificanti I’assetto organizzativo delle
singole pubbliche amministrazioni anche in relazione all’attivazione di progetti
volti al miglioramento continuo.

A livello operativo, relativo agli aspetti peculiari della gestione dei servizi, delle
attivita e dei processi tipici delle diverse tipologie di pubbliche amministrazioni,
la misurazione della performance focalizza sul conseguimento dei risultati attesi,
sull’impiego delle risorse e sullo svolgimento dei processi produttivi.

Misurare la performance, pertanto, significa misurare un insieme articolato e
complesso di fenomeni che variano dall’efficacia, sociale e gestionale, al grado
di soddisfacimento dei bisogni, dall’effettiva realizzazione dei programmi e delle
strategie pubbliche, al corretto impiego delle risorse.

La molteplicita delle dimensioni da monitorare implica I’adozione di sistemi di
misurazione multidimensionali, in cui alle misure di tipo monetario contabile si
affiancano misure extracontabili, idonee a rappresentare variabili sia quantitative
sia qualitative della performance delle amministrazioni.

Le misure extracontabili sono sicuramente quelle maggiormente significative
rispetto al contesto di applicazione del d.lgs. n. 150/2009, data la natura delle
attivita delle amministrazioni pubbliche che, in mancanza di un mero
orientamento al profitto come nelle attivita di impresa privata, comporta una
maggiore complessita nell’elaborazione di sistemi di misurazione oltre che una
maggiore cautela metodologica per limitare gli errori di misura e le distorsioni
cognitive dovute all’intrinseca natura percettiva e soggettiva delle stesse misure
non finanziarie. Non € questa la sede per una disamina della copiosa letteratura,
soprattutto di tipo aziendale, che esiste in merito. Qui ci si limita ad approcciare
la tematica con particolare riferimento a quanto previsto dall’ultima riforma in
tema di pubblico impiego.

L’intero impianto del d.lgs. n. 150/2009 prevede I’adozione di sistemi di
misurazione che siano orientati al soddisfacimento e al coinvolgimento del
cittadino e che siano utili ad una migliore allocazione delle risorse per evitare
sprechi e inefficienze.
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La misurazione é subordinata alle finalita generali di valutazione delle strutture e
dell’operato dei dipendenti delle amministrazioni pubbliche ed é strettamente
correlata ai sistemi premianti connotandosi per una marcata volonta di forzare le
amministrazioni a dare concreta applicazione a principi che, in tema di
misurazione dei risultati, non erano del tutto nuovi alle amministrazioni
pubbliche.

A tal fine lo stesso legislatore esplicita analiticamente alcuni specifici elementi
qualificanti i sistemi di misurazione della performance, come gli ambiti che
devono essere contenuti nel sistema relativamente alla performance
organizzativa e individuale previsti rispettivamente dall’art. 8 e dall’art. 9 del
decreto. E sempre per lo stesso fine affidava all’ex Civit, ora sostituita in tale
funzione dal Dipartimento della Funzione Pubblica, il compito di impartire
specifiche direttive cui le amministrazioni dovevano conformarsi o, stando alle
ultime risultanze dei monitoraggi effettuati dalla stessa, avrebbero dovuto
conformarsi.

Gia nel 2010 I’allora Civit, con le delibere n. 89/2010 e n. 104/2010 chiariva gli
ambiti e gli scopi che i sistemi di misurazione e valutazione della performance
sia organizzativa sia individuale avrebbero dovuto tenere in considerazione.
Queste prime delibere, implementate dalle successive (111-112-114/2010,
1/2012, 4-6/2012, 6/2013, 12/2013, 23/2013 e 77/2013), hanno fornito gli
indirizzi e la documentazione di supporto operativo alle amministrazioni
pubbliche tenute ad adottare i Sistemi di misurazione e valutazione della
performance.

Le indicazioni operative espresse attraverso le delibere dell’ex Civit di cui si €
appena detto, mantengono tuttora la loro validita, in attesa dell'emanazione del
regolamento di cui al comma 10, articolo 19 del d.l. n. 90/2014 convertito con
modificazioni in I. n. 114/2014.

Con I’introduzione della I. n. 114/2014, infatti, non solo le competenze dell'Anac,
gia Civit, relative alla misurazione e valutazione della performance, di cui agli
articoli 7, 8, 9, 10, 12, 13 e 14 del d.lgs. n. 150/2009, sono state trasferite al
Dipartimento della funzione pubblica, ma la revisione e la semplificazione
dell’intera materia, finalizzata a superare evidentemente le criticita riscontrate
nella sua applicazione, e stata affidata all’emanazione di un regolamento, al
momento non ancora emanato. In merito alle criticita applicative della disciplina
di cui si discute, che si € trasformata in una parziale applicazione della stessa si
rinvia al successivo paragrafo 1.9.

8. La valutazione della performance

La misurazione della performance costituisce sele la prima fase del ciclo della
performance poiché permette I’acquisizione dei dati necessari ad una fase
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successiva e complementare di interpretazione ed analisi delle risultanze del
sistema di misurazione, volto a comprendere e analizzare la performance nel
contesto specifico dell’organizzazione individuando le cause del fenomeno
osservato e gli atti di gestione necessari per eventuali azioni di miglioramento.
L’Italia ha cominciato ad approcciarsi alla valutazione nell’ambito della pubblica
amministrazione piuttosto di recente, in ritardo rispetto a piu sviluppate
esperienze d’oltreoceano ed europee.

La svolta viene inaugurata con il d.lgs. n. 29/1993, quando in risposta alla
pesante situazione di inefficienza dell’apparato burocratico dello Stato,
nell’ambito di un processo di revisione complessiva dello stesso che ha portato
alla privatizzazione del pubblico impiego, il legislatore prevede una riduzione dei
controlli di legittimita a favore di quelli volti a verificare I’efficacia e I’efficienza
dell’azione amministrativa attraverso [I’istituzione di appositi nuclei di
valutazione con il compito di verificare il conseguimento dei risultati.
Successivamente nell’ambito della c. d. seconda privatizzazione con il d.lgs. n.
286/1999, il decreto del 1993 viene ampiamente rivisto attraverso la previsione,
in ragione della complessita dell’apparato amministrativo, di un articolato
sistema di controlli: controllo di regolarita amministrativa e contabile; controllo
di gestione; valutazione e controllo strategico; valutazione della dirigenza in virtu
del nuovo ruolo conferitole con la c.d. privatizzazione del pubblico impiego.
Sebbene tale ruolo venga confermato anche nel successivo Testo Unico sul
pubblico impiego, d.lgs. n. 165/2001, lo stesso non ha consentito pero un reale
decollo delle pratiche valutative.

Tra 1 fattori ostativi vi era la stessa legge che non garantiva che gli organi di
indirizzo politico delle amministrazioni fissassero obiettivi precisi, raggiungibili
e verificabili su cui valutare la dirigenza temendo di mettere in discussione il
proprio operato e perdere la discrezionalita nella valutazione dei dirigenti
secondo logiche di fidelizzazione se non addirittura clientelari. Dall’altro lato gli
stessi dirigenti piuttosto che pretendere una valutazione del proprio operato
basata su criteri di trasparenza preferiva scambiare la propria fedelta con la
sicurezza del proprio incarico e coltivare relazioni consociative con il sindacato
scambiando un clima di relazioni sindacali poco conflittuale con “elargizioni”
completamente contrarie ad ogni obiettivo di efficacia e efficienza dell’azione
amministrativa.

Questo spiega la mancata attuazione del disposto di cui all’art. 45, comma 3,
d.lgs. n. 165/2001, volto a collegare i trattamenti economici accessori previsti dai
contratti collettivi con la produttivita individuale e collettiva. Anche su pressione
del sindacato, tradizionalmente avverso a differenziare il salario in base al
merito, nella prassi di gestione delle risorse umane della pubblica
amministrazione si e assistito all’elargizione di incentivi a pioggia, slegati da
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seri, se non del tutto assenti, processi valutativi, € a progressioni verticali di
carattere sostanzialmente automatico.

A fronte dell’acuirsi dell’inefficienza della macchina amministrativa si torna ad
un rilancio dei processi valutativi che vengono compiutamente disciplinati, in
maniera anche piuttosto rigida dal d.lgs. n. 150/2009, sulla falsariga dei
medesimi processi utilizzati nel settore privato attingendo vocabolario e
strumentario dalle discipline economiche, aziendalistiche e organizzative.

La valutazione costituisce un concetto multidimensionale e multidisciplinare
variamente definito dagli autori che se ne sono occupati'!. L’elemento comune
che pud ravvisarsi in tanta diversita di definizioni e opinioni consiste nel
convergere sul fatto che la valutazione consiste nella formulazione di un giudizio
di carattere comparativo sul merito o valore del fenomeno oggetto di valutazione.
Pertanto, il momento valutativo & concettualmente distinto e successivo al
monitoraggio di un certo fenomeno, ovvero alla misurazione dello stesso.

Il tema della valutazione € uno dei pilastri fondamentali del d.lgs. n. 150/2009
accanto alla misurazione e alla premialita.

La valutazione della performance, in coerenza con quanto previsto per la
misurazione, dovra riferirsi all’amministrazione nel suo complesso, alle unita
organizzative in cui si articola e ai singoli dipendenti.

La valutazione individuale é pertanto inserita a pieno titolo nell’ambito del ciclo
di gestione della performance. E’ sicuramente apprezzabile I’aver messo a
sistema la fase di valutazione della performance organizzativa, che ne costituisce
presupposto logico e cronologico, con la fase della valutazione della performance
individuale, cui segue come necessario completamento?? il sistema premiante di
cui al titolo 111 del d.lgs. n. 150/2009.

Gli obiettivi perseguiti da questo sistema alquanto complesso e, come si e gia
avuto modo di dire, di non semplice traduzione pratica a causa della sua rigidita,
sono sicuramente il cambiamento e I’incentivazione.

Quanto al cambiamento e abbastanza evidente che scopo ultimo della riforma é
(rectius, era) quello di arrivare ad amministrazioni pubbliche piu efficienti e piu
efficaci. L’incentivazione, per lo pil economica, & invece considerata la leva
necessaria per attivare tale cambiamento, riponendo probabilmente una fiducia
eccessiva nella capacita dello stimolo economico di attivare in maniera
automatica comportamenti virtuosi volti all’innalzamento della performance
della pubblica amministrazione.

1 Sulle diverse impostazioni si veda A. SARTORI, Misurare e valutare i servizi per I'impiego.
L’esperienza internazionale, Roma, 2009, 27-28, nota 1.

12 Cosi F. CARINCI, Il secondo tempo della riforma Brunetta: il d.lgs. 27 ottobre 2009, n. 150, in WP
C.S.D.L.E. “Massimo D’Antona™, n. 119/2011, 22.
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9. Le Relazioni dell’ex Civit

L’ex Civit, in ottemperanza al suo ruolo di supporto nell’implementazione del
ciclo di gestione della performance ai sensi dell’art. 13 del d.lgs. n. 150/2009, ha
posto in essere un’attivita di monitoraggio sullo stato dell’arte dei Sistemi
adottati dalle amministrazioni pubbliche centrali e dagli enti pubblici non
economici gia a seguito della prima redazione e adozione dei Sistemi di
misurazione e valutazione della performance®.

Tale monitoraggio mette in luce le principali criticita emerse dall’analisi dei
Sistemi inviati allo stesso organismo, solo 58 Sistemi definitivi entro il
31/07/2011 (sebbene la scadenza per la loro adozione fosse stata fissata per il
31/12/2010), su un totale di 88 Amministrazioni che avrebbero dovuto inviare il
proprio Sistema, per una frazione corrispondente pertanto al 66%.

La prima nota critica che I’ex Civit aveva formulato concerneva la
sovrapponibilita dei documenti di amministrazioni di comparti diversi,
interpretata come evidenza di un approccio “scolastico” e di mero adempimento
formale della previsione legislativa piuttosto che di una risposta per soddisfare
una reale esigenza operativa, che fosse sentita e collegata alla diversita
organizzativa delle singole amministrazioni.

Le amministrazioni, in sede di prima adozione del Sistema di misurazione e
valutazione che, si ricorda, costituisce lo strumento fondamentale per garantire il
corretto funzionamento dell’intero ciclo di gestione della performance delle
singole amministrazioni pubbliche, hanno prestato maggiore attenzione al
rispetto delle prescrizioni normative e delle delibere Civit (“compliance”),
rinviando il potenziamento della qualita dei Sistemi adottati ad un momento
successivo.

Il grafico sottostante € esplicativo di quanto appena affermato.

13 CIVIT, Analisi dei Sistemi di Misurazione e Valutazione della Performance, 2011, in
http://www.anticorruzione.it/wp-content/uploads/Analisi-dei-sistemi-di-misurazione-e-valutazione-della-
performance-2011.pdf.
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Le principali criticita rilevate sono relative in particolare alla metodologia di
misurazione della performance organizzativa; alla metodologia di definizione e
revisione di indicatori e target associati agli obiettivi; al coinvolgimento degli
stakeholder; alla definizione degli outcome; alle procedure di conciliazione; al
collegamento con i sistemi premianti; all’individuazione del soggetto deputato ad
assegnare il personale in fasce; ai piani di miglioramento individuali; al
dizionario delle competenze.

Delle difficolta di attuazione della normativa, inevitabili nelle fasi iniziali di ogni
processo di cambiamento dell’organizzazione della pubblica amministrazione, e
nel caso che qui ci riguarda, accentuate dalla difficile congiuntura finanziaria e
politica nonche dalla stessa complessita del disegno riformatore, € la stessa Civit
a darne conto nella Relazione sulla performance delle amministrazioni centrali
per I’anno 20114 e a prospettare la necessita di semplificare e differenziare gli
adempimenti richiesti alle amministrazioni in relazione all’eterogeneita delle
funzioni e delle dimensioni degli enti stessi in modo che gli adempimenti, che
comportano impiego di risorse umane e di tempo, siano proporzionati alle loro
dimensioni ed effettivamente funzionali al miglioramento della performance.
Oltre al mancato rispetto delle tempistiche per I’adozione dei Piani della
performance e dei Sistemi di misurazione e valutazione emergono per I’anno

14 CIVIT, Relazione sulla performance delle amministrazioni centrali - anno 2011, dicembre 2012, in
http://www.anticorruzione.it/wp-content/uploads/Relazione-sulla-performance-delle-amministrazioni-
centrali-anno-2011.pdf
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2011 carenze sostanziali sia con riferimento alla valutazione della performance
organizzativa che individuale.

Sulla valutazione organizzativa, dall’esame delle Relazioni sulla performance
redatte dalle poche amministrazioni pubbliche adempienti nell’anno di prima
applicazione del decreto, appare in generale debole e talvolta non esplicitato il
legame tra Ciclo di gestione della performance e Ciclo di programmazione
economico-finanziaria e bilancio, inteso in termini di associazione delle risorse
umane e finanziarie agli obiettivi strategici stabiliti nei Piani della performance.
Un legame carente emerge anche tra il Ciclo di gestione della performance ed i
sistemi informativi a supporto della misurazione e valutazione della
performance, nonostante gli investimenti pubblici degli ultimi anni.

Per quanto riguarda la performance individuale e le possibili conseguenze sul
trattamento economico, emerge che, per il personale dirigenziale, il meccanismo
sul piano formale e stato applicato (anche se solo in alcuni casi si é fatto ricorso
all’articolazione nelle tre fasce), mentre non si pud pervenire a identica
conclusione per il restante personale. Le ragioni principali vengono individuate
nella generale incertezza sull’applicabilita della disciplina legislativa e
contrattuale generata dalla sopravvenuta e continua produzione di norme che
dettano obblighi specifici in materia di valutazione della performance.

L’ex Civit ha parlato di un circolo vizioso: da un lato le resistenze delle
amministrazioni pubbliche a utilizzare in modo effettivo gli strumenti di gestione
della performance organizzativa e individuale, dall’altro la politica che cerca di
supplire attraverso una produzione ipertrofica di norme vincolanti sulle scelte
inerenti specifiche voci di spesa e sulla valutazione della performance. A
chiudere il cerchio I’inadeguatezza della contrattazione integrativa a recuperare
quel limitato spazio che la normativa le consentiva per premiare i dipendenti in
base al merito (d.l. n. 78/2010 art. 9, comma 2 bis).

Del medesimo tenore ¢ il quadro che emerge dall’ultima Relazione disponibile
sulla performance delle amministrazioni centrali per I’anno 2012%. Gli esiti non
sono confortanti. Si va da una generale mancanza di rispetto delle tempistiche per
I’attuazione delle varie fasi del ciclo, ad irrealistici risultati positivi nella
valutazione della performance organizzativa rendicontati da parte di tutte le
amministrazioni, in evidente contrasto con la percezione dei cittadini
sull’efficacia dell’azione delle amministrazioni pubbliche centrali.

L’ impianto della riforma per la parte relativa alla valutazione della performance
individuale, e stato certamente condizionato dai vincoli posti sul versante
contrattuale e su quello delle dinamiche retributive del pubblico impiego, con il
conseguente avvio di una lunga fase transitoria caratterizzata dalla scarsita delle

15 CIVIT, Relazione sulla performance delle amministrazioni centrali -anno 2012, febbraio 2014,
http://www.anticorruzione.it/wp-content/uploads/Relazione-performance-2012-finale.pdf
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risorse disponibili e dal differimento dell’attuazione di alcuni degli strumenti
previsti. Ma si intravedono parziali e timidi passi in avanti. La valutazione per la
dirigenza appare una prassi generalizzata ma eccessivamente spostata verso I’alto
e slegata dalle forme di incentivazione premiale previste, spesso legate alle
modalita ed alle procedure degli accordi contrattuali antecedenti la riforma.

La valutazione della performance individuale del personale non dirigente appare
ancora alle sue prime, assai timide, esperienze.

Poco approfondita, nelle Relazioni sulla performance analizzate dall’ex Civit, e
la parte relativa agli esiti della valutazione che traduce una difficolta delle
amministrazioni nel collegare valutazione della performance individuale alla
premialita, un vulnus, a detta dell’ex Civit, che rischia di compromettere il
significato e I’efficacia della riforma. Tale aspetto appare particolarmente
rilevante in una fase nella quale le amministrazioni sono coinvolte in un
complesso processo di riorganizzazione e di revisione strutturale della spesa.

Ne risulta un quadro i cui soggetti principali appaiono sbiaditi quando non
completamente mancanti.

Sulla base dell'esperienza maturata nell'applicazione del d.lgs. n. 150/2009 e
delle difficolta applicative riscontrate dai destinatari, I'ex Civit ha definito e
trasmesso al Ministro per la semplificazione e la pubblica amministrazione una
proposta ¥® di interventi di semplificazione della normativa in materia di
performance, coerente con I’obiettivo di assicurare efficienza, efficacia ed
economicita all'azione pubblica. Tale semplificazione potra essere utile oltre che
necessaria solo se i decisori politici intendano ancora vedere nel processo di
programmazione e valutazione sotteso al Ciclo della performance lo strumento
attraverso il quale il livello politico possa essere supportato nella definizione,
nell’attuazione e nel monitoraggio delle politiche perseguite. In caso contrario
ogni tentativo di semplificazione sara fine a se stesso.

BANAC, Alcune proposte di semplificazione in materia di anticorruzione, trasparenza e performance, in
http://www.anticorruzione.it/wp-content/uploads/ALL-3.pdf.
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CAPITOLO 11
Focus sull’Agenzia delle Entrate

Sommario: 1. Cenni sul modello “Agenzia” - 2. Il Fondo per le Politiche di Sviluppo delle
Risorse Umane e per la Produttivita - FPSRUP - 2.1. La costituzione del Fondo - 2.2. L utilizzo
del Fondo - 3. Il sistema di incentivazione del personale dell’Agenzia delle Entrate - 4. Il
sistema di misurazione e valutazione della performance - 5. Metodo di ricerca - 6. Il campione -
7. L’intervista - 8. Gli esiti: osservazioni generali - 9. L’obiettivo - 10. L’efficacia rispetto alla
produttivita - 11. L’efficacia rispetto alla motivazione - 12. L’equita - 13. La percezione della
selettivita degli incentivi - 14. La connessione tra incentivo e valutazione delle prestazioni - 15.
| criteri di distribuzione: il fondo per la produttivita individuale e il fondo di sede - 16. Il ruolo
della valutazione delle prestazioni - 17. Considerazioni conclusive

La presente ricerca focalizza I’attenzione sui meccanismi di retribuzione collegati
alla produttivita nell’ Agenzia delle Entrate.

Prima di procedere ad una disamina dettagliata degli stessi e agli esiti delle
interviste, credo sia utile una sintetica ricostruzione del processo e delle
motivazioni che hanno portato alla nascita delle agenzie fiscali. Brevi cenni che
mettono in evidenza la relazione tra alcune caratteristiche intrinseche del modello
“agenzia” ed il sistema incentivante adottato dall’Agenzia delle Entrate.

1. Cenni sul modello “Agenzia”

Le agenzie fiscali (Entrate, Demanio, Dogane e Territorio)! vengono istituite con
il d.lgs. n. 300/99 (artt. 57-72), ma di fatto attivate nel 2001, per la gestione delle
funzioni esercitate in precedenza dai Dipartimenti dell’ex Ministero delle
Finanze con lo scopo preciso di superare I’obsolescenza del modello ministeriale,
i cui livelli di inefficienza erano ormai diventati molto gravi e non piu accettabili
per un’ Amministrazione alla quale erano affidati compiti che richiedevano, e che
tutt’ora richiedono, una grande efficienza operativa come quello di reperire le
risorse destinate al funzionamento dello Stato e al sostegno dell’economia
garantendo, al tempo stesso, I’equita complessiva del sistema.

Si rese indispensabile adottare un nuovo modello organizzativo che superasse le
rigidita burocratiche, realizzando una maggiore efficienza ed assicurando una
maggiore incisivita dell’azione amministrativa.

Guardando alle esperienze di altri Paesi, ed in particolare a quella inglese,
vennero istituite le Agenzie fiscali adottando il modello di amministrazione per

1 Nel 2003 I’Agenzia del Demanio ha subito una ulteriore trasformazione acquisendo la personalita
giuridica di Ente di diritto pubblico economico. Nel 2008 all’Azienda Autonoma dei Monopoli di Stato,
nelle more della sua trasformazione in Agenzia Fiscale, € stato applicato il Ccnl del comparto Agenzie
Fiscali. Dal dicembre 2012 in applicazione del d.l. n. 95/2012 convertito con modificazioni dalla I.
135/2012 le Agenzie, con esclusione dell’Agenzia del Demanio, sono state accorpate in due uniche
strutture: Agenzia delle Entrate (Agenzia Entrate ed ex Agenzia del Territorio) e Agenzia delle Dogane e
Monopoli (Agenzia delle Dogane ed ex Azienda Autonoma dei Monopoli).
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agenzie, che si caratterizzava rispetto al modello ministeriale, burocratico per
eccellenza, per un cambio sostanziale delle regole di funzionamento: il momento
della definizione delle linee guida politiche viene separato e distinto da quello
della gestione operativa dei fatti amministrativi dotando quest’ultima degli
strumenti necessari per la sua efficacia, ossia flessibilita ed autonomia
manageriali.

Da un’amministrazione inserita nel Ministero, orientata al mero rispetto delle
procedure, si passava ad una amministrazione da esso distinta, orientata ai
risultati e dotata di autonomia regolamentare, amministrativa, patrimoniale,
organizzativa, contabile e finanziaria®.

Il modello adottato per le Agenzie fiscali, ed in particolare per I’Agenzia delle
Entrate, trova giustificazione in una caratteristica intrinseca dell’attivita di questo
ente, ovvero I’alto grado di misurabilita dei risultati in termini sia di output, ossia
di servizi erogati che di outcome, cioe di impatto della propria azione sulla
collettivita in termini di riduzione dell’evasione fiscale.

In virtu di questa caratteristica essenziale, infatti, il modello prevede la stipula di
una Convenzione - di durata triennale ma adeguata annualmente per ciascun
esercizio finanziario - tra I’Autorita politica (il Ministro dell’economia e delle
finanze) e il direttore della singola Agenzia, nella quale vengono individuati con
precisione obiettivi di performance, risorse disponibili, indicatori e parametri in
base ai quali misurare I’andamento della gestione nonché specifiche modalita di
verifica dei risultati di gestione. A fronte di queste responsabilita il modello
riconosce alle Agenzie un ambito di ampia autonomia manageriale nella
definizione delle regole per la gestione delle risorse che vengono trasferite per
raggiungere gli obiettivi assegnati.

Tra queste ultime risorse rientrano anche quelle che sono destinate, tra le altre
finalita, alla costituzione di gran parte del Fondo che va ad alimentare il sistema
incentivante adottato dalla singola Agenzia, pit comunemente conosciute nel
comparto come “quota incentivante” e “risorse ex comma 165”, il cui ammontare
e determinato proprio in funzione dei risultati di obiettivo raggiunti.

Quindi, per tornare al punto di partenza, il sistema incentivante delle Agenzie
fiscali, ed in particolare dell’Agenzia delle Entrate, che qui interessa, € stato ab
origine strutturato in maniera formalmente coerente al modello organizzativo
adottato, entrambi legati da un fil rouge che e I’elevata misurabilita dei risultati.

2 Le regole di funzionamento dell’Agenzia delle Entrate sono rinvenibili nel decreto istitutivo, d.lgs. n.
300/1999 e nello Statuto. Mentre i principi ed i valori cui si ispira la cultura dell’Agenzia delle Entrate
sono espressi nel Regolamento di Amministrazione. | predetti documenti sono consultabili alla pagina
internet
http://www.agenziaentrate.gov.it/wps/content/Nsilib/Nsi/Agenzia/Chi+siamo/Statuto+e+appositi+regola
menti/.
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2. 1l Fondo per le Politiche di Sviluppo delle Risorse Umane e per la
Produttivita - FPSRUP

Le difficolta ricostruttive nella quantificazione delle risorse che confluiscono nei
Fondi che le pubbliche amministrazioni destinano alla contrattazione integrativa
per I’incentivazione della produttivita, denunciate anche dalla Corte dei Conti?,
non risparmiano neppure I’Amministrazione finanziaria.

Le ragioni possono sinteticamente ravvisarsi nella varieta delle fonti e nei
numerosi interventi, per lo piu legislativi, che stratificandosi nel corso del tempo
non hanno certo contribuito a semplificarne il quadro.

2.1. La costituzione del Fondo

Il Fondo per le Politiche di Sviluppo delle Risorse Umane e per la Produttivita -
FPSRUP di cui all’art. 84 Ccnl relativo al comparto delle Agenzie Fiscali per
quadriennio normativo 2002-2005 e biennio economico 2002-2003* e successive
sue modificazioni - che ha sostituito il precedente Fondo Unico di
Amministrazione (FUA) di cui all’art. 31 del Ccnl del comparto Ministeri®, e
attualmente alimentato dalle seguenti risorse®:

1. le somme derivanti dall’attuazione dell’art. 43 della legge n. 449/97;

2. | trattamenti economici che recano incrementi al personale sulla base di
disposizioni di leggi, regolamenti o atti amministrativi generali. Tra questi
possono ricomprendersi le somme derivanti dall’applicazione dell’art. 3,
comma 165 della I. n. 350/2003 (c.d. “risorse ex comma 165”);

3. risorse pari all’importo dei risparmi sulla retribuzione individuale di
anzianita (comprese le eventuali maggiorazioni e la quota di tredicesima
mensilitd) in godimento del personale comunque cessato dal servizio;

4. un importo pari ad € 12,45 pro-capite mensili per tredici mesi con
decorrenza dall’1/1/2003;

3 Si veda a tal proposito quanto detto nel I Capitolo di questo lavoro.

4 Cenl quadriennio normativo 2002-2005 e biennio economico 2002-2003 sottoscritto il 28/5/2004.

5 Ccnl del comparto Ministeri sottoscritto il 16/2/1999

® Per la costituzione dei fondi occorre tener in considerazione le disposizioni legislative di cui all’art. 1,
comma 189, della legge 266 del 2005 (si prevede che dal 2006 I’ammontare complessivo dei fondi per il
trattamento accessorio del personale, determinato ai sensi delle rispettive normative contrattuali, non puo
eccedere quello previsto per I’anno 2004); all’art. 67, comma 5, del D.L. 112 del 2008 convertito nella
legge 133 del 2008 (si prevede che dal 2009 I'ammontare complessivo dei fondi per il trattamento
accessorio del personale, determinato ai sensi delle rispettive normative contrattuali, non pud eccedere
quello previsto per I’anno 2004); nonché all’art. 9, del D.L. 78 del 2010 convertito nella legge 122 del
2010 (si prevede che per gli anni 2011-2013 I’'ammontare complessivo dei fondi per il trattamento
accessorio del personale non pud eccedere quello previsto per I’anno 2010) Quest’ultimo limite € stato
prorogato anche per il 2014. Si segnala che al riguardo sono state emanate numerose circolari da parte
della Ragioneria generale dello Stato, reperibili sul relativo sito. Va anche richiamata la circolare del
Dipartimento della funzione pubblica n. 13 del 2011. Per una ricostruzione dei vincoli puo essere utile il
quadro sinottico elaborato dall’Aran, reperibile alla pagina internet
http://www.aranagenzia.it/attachments/article/3191/Quadro%20sinottico%20delle%20misure_amm%20c
entrali.pdf.
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5.

10.

gli importi relativi all’indennita di Agenzia (dal 2006 chiamata indennita
di amministrazione) del personale cessato dal servizio non riutilizzati in
conseguenza di nuove assunzioni nonché le risorse del Fondo gia
utilizzate per finanziare gli sviluppi economici all’interno delle aree e le
posizioni organizzative, limitatamente alla misura minima di cui all’art.
28, comma 1 Ccnl 28/5/2005 (pari a € 2.500) riassegnate dai capitoli degli
stipendi dell’ Agenzia al Fondo stesso dalla data del passaggio di area o di
cessazione dal servizio, a qualsiasi titolo avvenuta, del personale che ne ha
usufruito;

le risorse di cui all’art. 59, comma 4, lettera c), del d.lgs. n. 300/1999,
finalizzate al raggiungimento degli obiettivi della gestione (c. d. quota
incentivante) con decorrenza 1/1/2003;

un importo pari allo 0,50% del monte salari dell’anno 2003
(corrispondente a € 11,43 pro capite, per tredici mensilita per i dipendenti
in servizio al 31/12/2003) con decorrenza dal 31/12/ 2005 ed a valere
sull’anno 2006 (introdotto dall’art. 4 Ccnl 2004/2005" in attuazione degli
impegni assunti nel Protocollo tra Governo e sindacati del 27/5/2005);

un importo pari ad € 11,91 mensili pro-capite per tredici mensilita per i
dipendenti in servizio al 31/12/2005, con decorrenza 1/3/2007 (introdotto
dall’art. 15, comma 1 Ccnl 8 quadriennio normativo 2006-2009 biennio
economico 2006/2007,;

recupero, entro il 30 giugno 2009 e con le modalita previste dall’art. 61,
comma 17 del d.l. n. 112/2008, delle risorse derivanti dai tagli ai fondi
unici di amministrazione di cui all’art. 67, comma 5, delle citate
disposizioni legislative (introdotto dall’art. 6 Ccnl 2008/2009°);

recupero delle risorse di cui all’art. 67, commi 2 e 3 del d.l. n. 112/2008,
relativo al finanziamento dei Fondi unici delle amministrazioni dalle leggi
speciali di cui all’Allegato B del citato testo di legge, anche utilizzando i
risparmi aggiuntivi previsti dal comma 34 dell’art. 2, del disegno di legge
finanziaria per il 2009, realizzati per effetto di processi amministrativi di
razionalizzazione e riduzione dei costi di  funzionamento
dell’amministrazione, che possono essere destinate al finanziamento della
contrattazione integrativa, a seguito di verifica semestrale effettuata dal
Ministro per la pubblica amministrazione e I’innovazione, di concerto con
il Ministro dell’economia e delle finanze, ai sensi dell’art. 2, comma 33
del medesimo disegno di legge. Le risorse di cui al citato articolo 67

T Cenl 2004/2005 sottoscritto il 8/6/2006

8 Ccnl quadriennio normativo 2006-2009 biennio economico 2006/2007 sottoscritto il 10/4/2008.

® Ccnl 2008/2009 sottoscritto il 29/1/2009. Al riguardo si rinvia a quanto precisato dalla circolare del
Ministero Economia e finanze — Dipartimento Ragioneria generale dello Stato n. 12 del 15 aprile 2011.
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saranno erogate integralmente secondo le modalita e le decorrenze
previste dalle richiamate leggi speciali.

Le risorse piu corpose che costituiscono il Fondo sono quelle di cui ai precedenti
punti 2 e 6.

Quanto alla quota incentivante, I’art. 59 del d.lgs. n. 300/1999 prevede che nella
Convenzione triennale, con adeguamento annuale per ciascun esercizio
finanziario, vengano stabiliti, nei limiti delle risorse stanziate su tre capitoli
che vanno a comporre una unita previsionale di base per ciascuna agenzia,
oltre agli importi che vengono trasferiti per gli oneri di gestione e le spese di
investimento necessarie per realizzare i miglioramenti programmati, anche la
guota incentivante connessa al raggiungimento degli obiettivi della gestione
e graduata in modo da tenere conto del miglioramento dei risultati complessivi e
del recupero di gettito nella lotta all'evasione effettivamente conseguiti. Quindi la
quota di cui si sta parlando e fondamentalmente connessa al recupero dell’evaso
in termini di realmente riscosso, a seguito di azioni di recupero, e debitamente
consuntivato.

Riguardo le risorse ex art. 3, comma 165 I. n. 350/2003, il meccanismo previsto
da questa disposizione speciale, che prevede risorse aggiuntive a favore dei fondi
per il finanziamento della  contrattazione integrativa delle Amministrazioni
statali, merita un approfondimento considerate le criticita che derivano dalla sua
applicazione.

L’art. 3, comma 165 I. n. 350/2003 modifica i primi due commi dell’art. 12
(Disposizioni per il potenziamento dell’amministrazione finanziaria e delle
attivita di contrasto dell’evasione fiscale) del d.l. n. 79/1997 convertito con
modificazioni dalla 1. n. 140/1997, prevedendo che il Ministro dell’economia e
delle finanze, - sulla base delle somme riscosse in via definitiva correlabili ad
attivita di controllo fiscale, dei risparmi di spesa conseguenti a controlli che
abbiano determinato il disconoscimento in via definitiva di richieste di rimborsi o
di crediti d’imposta, delle maggiori entrate realizzate con la vendita degli
immobili dello Stato, nonché sulla base dei risparmi di spesa per interessi
(calcolati rispetto alle previsioni definitive di bilancio e connessi con la gestione
della tesoreria e del debito pubblico e con I’attivita di controllo e di monitoraggio
dell’andamento della finanza pubblica e dei flussi di bilancio per il
perseguimento degli obiettivi programmatici) - determini con proprio decreto le
misure percentuali da applicare su ciascuna di tali risorse, per I’Amministrazione
economica e per quella finanziaria in relazione a quelle di rispettiva competenza,
per gli anni 2004 e 2005, per il potenziamento dell’Amministrazione economica
e finanziaria.

61



Le somme cosi determinate per decreto ministeriale sono destinate al personale
degli uffici dell’Amministrazione economica e finanziaria che abbia svolto le
attivita connesse al recupero delle somme di cui si € appena detto, raggiungendo
obiettivi di produttivita predefiniti, anche su base monetaria.

Successivamente in sede di contrattazione integrativa sono stabiliti i tempi e le
modalita di erogazione dei fondi determinando le risorse finanziarie da assegnare
a ciascuno dei predetti uffici in relazione all'apporto recato dagli uffici medesimi
alle attivita gia elencate.

Un percorso piuttosto laborioso, quello appena descritto. Nella pratica il
procedimento, partendo dalla raccolta dei dati (sulle somme riscosse, sui risparmi
di spesa, sulle maggiori entrate di cui all’art. 12 del d.I. n. 140/1997 come
modificato dall’art. 3 comma 165 I. n. 350/2003), passando per I’emanazione di
un decreto ministeriale e concludendosi con la distribuzione delle risorse al
personale interessato, si traduce nel decorso di circa un biennio. Tempistica che
va a sommarsi con quella necessaria alla predisposizione dell’Accordo di
ripartizione del Fondo della singola Agenzia sulla base dei propri specifici
risultati, alla sua discussione e approvazione da parte delle OO.SS. e, infine, alla
certificazione della compatibilita economico finanziaria e del rispetto dei vincoli
e limiti imposti da norme di legge e dalla contrattazione nazionale, effettuata
congiuntamente dalla Presidenza del Consiglio dei Ministri - Dipartimento della
Funzione Pubblica e dal Ministero dell’Economia e delle Finanze - Dipartimento
della Ragioneria generale dello Stato.

Queste sono le ragioni per cui nelle Agenzie fiscali le risorse totali destinate al
Fondo vengono distribuite a seguito di un accordo definitivo tra la parte pubblica
e le OO.SS. solo dopo circa un biennio rispetto all’anno di competenza degli
obiettivi raggiunti.

Le risorse di cui all’art. 3, comma 165 |. n. 350/2003, trattandosi di risorse
aggiuntive previste da disposizioni specialil®, hanno subito negli anni, soprattutto
negli ultimi, ripetute decurtazioni ad opera di interventi normativi di
contenimento della spesa pubblica finalizzate al raggiungimento di obiettivi di
equilibrio della finanza pubblica.

In particolare, I’art. 67 del d.l. n. 112/2008 convertito con modificazioni dalla 1.
n. 133/2008, come da ultimo modificato dal d.l. n. 201/2011 convertito con
modificazioni dalla I. n. 214/2011, ha previsto per I’anno 2007 una riduzione del
10% delle risorse in questione e di un ulteriore importo pari a 20 milioni di euro
destinato al fondo di assistenza per i finanzieri, la disapplicazione totale per
I’anno 2009, una riduzione del 20% a partire dal 2010 (da applicarsi anche ad
ulteriori disposizioni speciali che prevedono risorse aggiuntive a favore dei fondi

10 Sj veda I’ “Allegato B” al d.l. n. 112/2008.
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per il finanziamento della contrattazione integrativa'') ed infine una ulteriore
riduzione del 10% a partire dal 2012 da destinare alla copertura di oneri
indifferibili  dell’Amministrazione economico-finanziaria esclusi quelli di
personale.

A cio si aggiunga che I’ammontare complessivo dei Fondi per il finanziamento
della contrattazione integrativa delle amministrazioni dello Stato, delle agenzie,
incluse le Agenzie fiscali, che gia dal 2006 non poteva superare quello fissato per
200412, dal 2009 non puo eccedere quello fissato al 2004 ridotto del 10%, dal
2011 al 2014 I'ammontare complessivo delle risorse destinate annualmente al
trattamento accessorio del personale non puo superare il corrispondente importo
dell'anno 2010 ed &, comunque, automaticamente ridotto in misura proporzionale
alla riduzione del personale in servizio. Infine a decorrere dal 2015, le risorse
destinate annualmente al trattamento economico accessorio saranno decurtate di
un importo pari alle riduzioni operate per effetto delle riduzioni del personale in
servizio per il periodo dal 2011 al 2014%,

Di seguito si riportano due tabelle che sintetizzano le decurtazioni delle risorse
destinate al Fondo di cui si & appena detto.

Risorse ex comma 165

Per I’anno Per I’anno Dal Dal
2007 2009 2010 2012
-10% disapplicazione -20% -10%

- 20 milioni

Totale risorse Fondo
(quota incentivante+ risorse ex comma 165+ulteriori risorse)

Dal Dal Dal 2011 Dal
2006 2009 al 2014 2015
Non puo Non puo Non puo Risorse
superare superare superare destinate
quanto quanto quanto annualmente
fissato al fissato al fissato al saranno
2004 2004-10% 2010- decurtate di
proporzionale | un importo
importo per pari alle
riduzione di riduzioni
personale operate per
riduzione di
personale dal
2011 al 2014

11 Cosi art. 67, comma 4 d.l. n. 112/2008.
12 Sj veda art. 1, comma 189 1. n. 266/2005.
13 Sj veda art. 9, comma 2-bis d.l. 78/2010 convertito con modificazioni dalla I. n. 122/2010.
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Gli effetti di queste ripetute decurtazioni sono evidenti se si prendono in esame
gli ultimi Accordi sulla ripartizione del FPSRUP degli anni che vanno dal 2009
al 2012 e sottoscritti, per il meccanismo di slittamento in avanti di due anni
descritto prima, negli anni dal 2009 al 2014. Dal grafico sottostante si puo notare
come il totale delle risorse destinate alla premiazione della performance
individuale e organizzativa per I’anno 2012 sia diminuito rispetto al 2009 del
11%. A subire il maggior decremento & I’ammontare delle risorse destinate alla
premiazione della performance individuale che subisce una riduzione rispetto al
2009 del 13% rispetto al 9% dell’ammontare delle risorse destinate alla
premiazione della performance organizzativa. Con riferimento a quest’ultima
appare significativo il drastico calo pari al 17% registrato per I’anno 2010
rispetto al precedente. Questo decremento deve interpretarsi come la diretta
conseguenza dell’applicazione delle incisive misure di contenimento della spesa
pubblica per quell’anno, in concomitanza dell’acuirsi della generale crisi
economica.

Trend FPSRUP 2009-2012
= €150 0%; 0%
2 €140 °°\\ - -2%
2 €130 -—\\ - 4%
€120 \ \ 7% L 6% e Performance
\ ~ 5 Organizzativa
zi;g \ N - -,B—\ 3-94 - 8% —Pefformance
\ 8% , 9%\ - -10% Individuale
€90 v S\ CI79 Totale
€80 \ / ~— 12%
€70 - / 39— -14% == = Delta % PO
€60 - . - -16% = == Delta%PI
€50 T T T -18%
2009 2010 2011 2012 elta % Totale

Elaborazione personale dei dati presenti negli Accordi per la ripartizione del FPSRUP per gli
anni 2009-2012

Questo trend sara con molta probabilita confermato nei prossimi anni se si
considerano le misure di riduzione del Fondo destinato all’Agenzia delle Entrate
gia previste'*. Ed in particolare, le riduzioni del Fondo in conseguenza delle
riduzioni di personale avranno un impatto significativo sull’ammontare
complessivo del Fondo se si considera, altresi, il trend negativo relativo al

14 Sj vedano le Tabelle sopra.
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personale registrato per il triennio 2010-2013%. In tre anni si & avuto un
decremento del personale pari al 7,57% e cioé di 3.055 unita.

44000
43500
43000
42500
42000
41E00
410003
A0S00
400003
18500
39000

unita di
persanale

18500
010 nil 2012 13

Fonte: Comitato Unico di Garanzia Agenzia delle Entrate - Relazione annuale 2013

2.2. L utilizzo del Fondo

Il Fondo, come stabilito dall’art. 85 Ccnl quadriennio normativo 2002-2005
biennio economico 2002-2003, ¢ finalizzato a promuovere reali e significativi
miglioramenti dell’efficacia e dell’efficienza dei servizi istituzionali, mediante la
realizzazione, in sede di contrattazione integrativa, di piani e progetti strumentali
e di risultato.

Si ribadisce in sede di Ccni all’art. 13 che la distribuzione del premio di
produttivita risponde alle finalita istituzionali del modello Agenzia, ossia al
miglioramento della performance collettiva e individuale ed é finalizzato ad
incentivare, nelle sue diverse forme riferite alla produttivita di Agenzia, di
ufficio, di team e individuale, il contributo del personale al raggiungimento degli
obiettivi della Convenzione e il suo apporto nell’azione di prevenzione e
contrasto all’evasione e nel servizio al contribuente, nonché nelle attivita
indirette a sostegno delle missioni dell’ Agenzia.

| principali impieghi per cui le risorse del Fondo vengono utilizzate, a seguito
della necessaria verifica del raggiungimento dei risultati, sono il finanziamento di
turni per fronteggiare particolari situazioni di lavoro e compensi per lavoro
straordinario qualora le risorse per lo straordinario stanziate sull’apposito
capitolo siano state esaurite; la compensazione di compiti che comportano
specifiche responsabilita, rischi, disagi, gravose articolazioni dell’orario di

15 dati relativi al numero del personale operante nell’ Agenzia delle Entrate fanno riferimento al periodo
che va da dicembre 2010 a dicembre 2013 e ricomprendono sia il personale dell’Agenzia delle Entrate
che quello dell’ex Agenzia del Territorio, accorpate dal 1/12/2012 in attuazione dell’art. 23-quater del d.I.
n. 95/2012.
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lavoro, reperibilita collegata a servizi che richiedono interventi di urgenza;
I’incentivazione della mobilita del personale secondo le esigenze proprie delle
singole Agenzie; I’erogazione di compensi diretti ad incentivare la produttivita
collettiva per il miglioramento di servizi; I’erogazione dell’indennita prevista per
gli incarichi relativi alle posizioni organizzative; il finanziamento dei passaggi
economici nell’ambito di ciascuna area professionale, destinando a tale scopo
quote di risorse aventi caratteri di certezza e stabilitd; la corresponsione di
compensi correlati al merito ed impegno individuale, in modo selettivo.

Appare evidente come gli scopi cui sono destinate le risorse del Fondo si
caratterizzino per una marcata eterogeneita che, a parere di chi scrive, tradisce in
parte la finalita ultima del medesimo Fondo che dovrebbe essere, come si evince
dalla sua specifica denominazione, lo sviluppo delle risorse umane e la
produttivita. Il pagamento di eccedenze di straordinario o la compensazione di
gravose articolazioni di lavoro, ad esempio, attengono piu ad esigenze operative
dell’ Amministrazione che allo sviluppo delle risorse 0, se non in maniera
davvero indiretta, alla produttivita.

Gravare il Fondo con impieghi di questo tipo significa depauperarlo di risorse da
destinare alle sue peculiari finalita: lo sviluppo delle risorse umane,
I’incentivazione della produttivita collettiva per il miglioramento dei servizi, la
premiazione del merito e dell’impegno individuale.

Per le stessa ragione appare condivisibile la nota critica sollevata da alcuni
intervistati (si veda ad esempio Sindacalista3) sull’eccessivo ricorso, da parte
dell’Amministrazione, alle posizioni organizzative e agli incarichi di
responsabilita ex artt. 17 e 18 Ccni, per i quali e a carico del Fondo una specifica
indennita. Si sostiene, in definitiva, che al momento dell’introduzione di queste
figure (che non avrebbero dovuto superare il 2% del personale di Il Area)
I’indennita a carico del Fondo aveva un senso, perché era finalizzata al
pagamento di un nuovo canale di sviluppo professionale delle risorse. Mentre,
I’attuale ricorso a queste figure, ben oltre i limiti concordati con le OO.SS., e
sintomatico di una particolare esigenza operativa e organizzativa
dell’ Amministrazione che ricorre a tali figure piu per esigenze proprie che per
finalita di sviluppo. Essendo venuta meno quell’originaria finalita, quindi, si
dovrebbero reperire altrove le risorse per le indennita di queste figure, liberando
risorse per scopi piu attinenti alle finalita del Fondo.

La ripartizione delle risorse del Fondo, per gli impieghi di cui si & appena detto,
deve essere inoltre effettuata in maniera coerente con il disposto dell’art. 45,
comma 3, d.Igs. n. 165/2001 come modificato dal d.lgs. n. 150/2009. In sostanza,
I trattamenti economici accessori, definiti in sede di contrattazione collettiva,
devono essere collegati alla performance individuale; alla performance
organizzativa con riferimento all’ Amministrazione nel suo complesso e alle unita
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organizzative o aree di responsabilita in cui si articola I’Amministrazione;
all’effettivo svolgimento di attivita particolarmente disagiate ovvero pericolose o
dannose per la salute.

Infine, anche in sede di stipula della Convenzione, I’Agenzia assume il preciso
impegno di destinare le risorse del Fondo, in particolare della quota incentivante,
al miglioramento delle condizioni di funzionamento ed al potenziamento della
struttura nonché alla corresponsione di compensi incentivanti al personale
dipendente, sulla base di parametri attinenti all’incremento della qualita e della
produttivita dell’azione amministrativa, secondo modalita di ripartizione e
distribuzione definite d’intesa con le OO.SS.

3. Il sistema di incentivazione del personale dell’Agenzia delle Entrate

Il sistema concretamente utilizzato per incentivare il personale operante presso
I’ Agenzia delle Entrate si caratterizza per una strutturazione piuttosto complessa,
nel senso di una particolare specificazione sia delle diverse finalita cui viene
destinato il Fondo sia dei criteri utilizzati per la sua ripartizione.

La ricostruzione del sistema incentivante che segue € stata fatta sulla base
dell’analisi dei Contratti del comparto, dei singoli Accordi nazionali per la sua
ripartizione nonché sulla base di quanto emerso nelle interviste.

Nello specifico I’ammontare complessivo delle risorse destinate alla costituzione
del Fondo spettanti per un certo anno, decurtato di quelle componenti di salario
accessorio che hanno carattere di continuita tra cui le somme erogate per il
finanziamento delle indennita di amministrazione, delle ex posizioni “super”,
delle progressioni economiche previste dal Ccni, delle posizioni organizzative e
degli incarichi di responsabilita, nonché delle somme destinate al trattamento
economico del personale esonerato dal servizio, costituisce I’importo disponibile
che, sulla base di un accordo tra I’Amministrazione e le OO.SS., viene ripartito
per [I’erogazione del premio collegato alla performance organizzativa
(produttivita collettiva, per dirla con la vecchia denominazione), alla
performance individuale (produttivita individuale, per dirla con la vecchia
denominazione) e per la remunerazione di attivita particolarmente disagiate,
come la quota destinata ai centralinisti non vedenti.

Il premio collegato alla performance organizzativa consiste in una quota di
compenso accessorio erogata in relazione al raggiungimento degli obiettivi di
Agenzia stabiliti in Convenzione per un determinato anno (quello precedente
all’anno di erogazione). Esso viene corrisposto sulla base del contributo
assicurato dal personale, in ragione dell’effettivo apporto partecipativo (ore
effettive di presenza, comprensive delle assenze che rilevano come presenze)
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diversamente parametrato a seconda dell’area (I, Il, o Ill) di appartenenza. |
parametri sono: 177 per la 111 Area, 158 per la 11 Area e 100 per la | Area.

Si tratta di una somma corrisposta indistintamente a tutti i dipendenti
dell’Amministrazione, differenziata unicamente sulla base delle ore di servizio e
dell’area di appartenenza.

Una parte di questa quota é anticipata dall’Agenzia, sulla base dell’avanzamento
dei risultati da conseguire nell’anno in corso e corrisposta in due rate di acconto a
luglio e a novembre dell’anno di competenza. Per essere chiari: in base alla
Convenzione 2014-2016, il Ministero, nel 2014, trasferisce all’Agenzia la c.d.
quota incentivante correlata alla verifica dei risultarti dell’anno 2013. Una parte
di questa somma, sulla base di un Accordo sindacale, viene erogata nel 2014 (in
due acconti) come anticipo della quota che spettera per il 2014, sulla base dello
stato di avanzamento dei risultati da conseguire nel medesimo anno.

Il premio collegato alla performance individuale consiste in una quota finalizzata
ad incentivare I’apporto dato dal personale, nelle diverse attivita di Agenzia.
L’ammontare complessivo destinato a questo premio viene suddiviso in diverse
quote: il premio per la produttivita individuale propriamente detto - che
costituisce I’ammontare piu cospicuo - ed una serie di maggiorazioni spettanti al
personale che svolge specifiche attivita tipiche dell’Agenzia e che sono
comunemente definite negli accordi sindacali, anche locali, come *“fondo

verifiche”, “fondo front office”, “fondo di sede” e “fondo per i CAM”.

Infine vi € una residuale quota delle risorse del Fondo, collegata allo svolgimento
di attivita particolarmente disagiate, che compete ai centralinisti non vedenti.

Per capire il peso che le diverse quote hanno all’interno del Fondo
complessivamente considerato e decurtato di quelle componenti di salario
accessorio con carattere di certezza e continuita di cui si € gia detto, si riporta di
seguito un grafico che si riferisce alla ripartizione del Fondo per I’anno 2012, ma
che puo considerarsi valido, fatta eccezione per i singoli valori delle quote, anche
per gli anni precedenti, almeno fino al 2009.

Si evince che la quota destinata alla premiazione della performance individuale
(circa il 51%) e di poco superiore a quella destinata alla performance
organizzativa (circa il 49%) e che all’interno della prima, la parte piu importante
e costituita dalla produttivita individuale (circa il 38%), mentre residuali possono
considerarsi i restanti fondi.
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Ripartizione del FPSRUP per I’'anno 2012. Elaborazione personale di dati risultanti
dall’ Accordo sindacale di ripartizione definitiva del Fondo per I’anno 2012 del 7/11/2014.

Passiamo ora ad analizzare gli indicatori sulla base dei quali le singole quote
della performance individuale vengono determinate ed i criteri con cui le stesse
vengono ripartite tra il personale.

Il fondo destinato alla produttivita individuale viene dapprima ripartito tra le
singole Direzioni Regionali e gli Uffici Nazionali e, successivamente, tra gli
uffici della regione stessa, attraverso un elaborato sistema, di cui all’Allegato
A% sulla base di due quote che valorizzano rispettivamente I’indice di
conseguimento dell’obiettivo monetario (recupero di gettito evaso inteso come
quantum effettivamente incassato in via definitiva) raggiunto da ciascuna regione
e I’indice di efficacia ed efficienza (rapporto numero prodotti per le diverse
attivita di missione dell’Agenzia e ore lavorate).

Le due quote, di cui si € appena detto, hanno un peso specifico differente
sull’intero ammontare, rispettivamente del 75% e del 25%. 1l maggior peso della
prima quota, legata al recupero in via definitiva di gettito evaso, costituisce la
ragione della differenziazione, alle volte anche molto evidente, tra le somme di
produttivita individuale destinate non solo alle varie direzioni regionali, ma
all’interno di queste alle diverse Direzioni Provinciali.

La conseguenza principale di questo meccanismo, rilevata tra I’altro dagli
intervistati (Dirigentel, Dirigente4, Sindacalista2, Sindacalista4) anche se con
posizioni differenti, consiste in quote di salario per la produttivita individuale piu
consistenti per le Direzioni Regionali del Nord lItalia e, al loro interno, per le
Direzioni Provinciali che hanno raggiunto I’obiettivo monetario piu elevato.
Questo perché nelle Regioni del Nord rispetto a quelle del Sud, il maggior

16 Sj tratta dell’allegato A all’Accordo sindacale sula ripartizione del Fondo per le politiche di sviluppo
delle risorse umane e per la produttivita dell’anno 2012.
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numero di imprese, attivita finanziarie e liquidita monetarie favorisce certamente
il buon esito, cioe I’effettivo incasso, dell’attivita di accertamento.

Si tratta di una scelta di politica amministrativa che, a torto o ragione, finisce per
estremizzare la strutturale differenza del tessuto economico esistente tra il Nord e
il Sud del nostro Paese, sebbene gli obiettivi monetari per ciascuna Direzione
Regionale vengano a priori opportunamente calibrati, anche sulla base di questa
diversita.

A riequilibrare I’ago della bilancia tra il Nord e il Sud interviene la seconda
quota (del 25%) dell’ammontare del fondo destinato alla produttivita individuale.
Questa, infatti, essendo collegata all’indice di efficacia ed efficienza, che viene
calcolato standardizzando per ognuna delle attivita di missione dell’Agenzia il
valore dato dal rapporto fra numero di prodotti e le risorse umane
complessivamente impiegate e facendo poi la media di tutti i valori ottenuti,
riesce in qualche modo a mitigare la sproporzione, a favore delle Direzioni
Regionali del Nord, del meccanismo in questione.

Stabilito I’7ammontare per ciascun ufficio, questo sara attribuito al personale sulla
base dell’apprezzamento del diverso contenuto professionale del lavoro svolto
dal personale nei vari processi lavorativi degli uffici, anche sotto il profilo del
livello di apporto specialistico e di polivalenza funzionale. L’apprezzamento del
contributo professionale del singolo avviene mediante I’attribuzione, alle ore
effettivamente prestate dal dipendente nelle diverse attivita, di un certo
coefficiente ad esse collegato a prescindere dall’area e dalla fascia economica di
appartenenza.

Si tratta di un sistema di valorizzazione del lavoro individuale frutto di un
accordo sindacale, risalente al 2010, tra I’Amministrazione e le OO.SS.

In sostanza, i processi lavorativi tipici dell’Agenzia sono stati scomposti e
categorizzati in un certo numero di attivita (si veda I’Allegato B) 7, che in parte
si differenziano a seconda che si tratti degli Uffici Centrali piuttosto che delle
Direzioni Regionali o Provinciali 0, ancora, dei Centri di Assistenza Multicanale
(CAM) o del Centro Operativo di Pescara (COP), e ad esse € stato attribuito un
coefficiente, che puo andare da un minimo di 1,2 ad un massimo di 1,7, con il
quale vengono valorizzate le ore effettivamente prestate dal dipendente in
ciascuna attivita, anche piu di una, indipendentemente dall’area e fascia
retributiva di appartenenza.

Sulla base della consuntivazione del lavoro svolto, ai dipendenti viene data
preventiva informazione sulle ore di attivita prestata nei diversi processi
lavorativi ai fini della remunerazione di produttivita individuale spettante.

17 Sj tratta dell’allegato B all’Accordo sindacale sula ripartizione del Fondo per le politiche di sviluppo
delle risorse umane e per la produttivita dell’anno 2012.
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Il meccanismo di distribuzione del fondo per la produttivita individuale puo
ritenersi apprezzabile in quanto riesce a distribuire una grossa fetta del salario
accessorio indipendentemente dall’area e dalla fascia retributiva di appartenenza,
ma solo in base al valore attribuito ad una specifica attivita. Cio significa che una
medesima attivita svolta da un funzionario di seconda area piuttosto che di terza
area e valorizzata in egual maniera. Un esito di non poco conto se si considera
che meccanismi similari non sono molto diffusi nelle amministrazioni pubbliche
dove solitamente I’area e la fascia retributiva di appartenenza hanno un ruolo
rilevante. Molti tra gli intervistati hanno rimarcato questa peculiarita del
meccanismo definendolo, pertanto, innovativo.

A ben guardare, in realta, al di la della predetta caratteristica, questo meccanismo
finisce per distribuire le risorse semplicisticamente e matematicamente in base
alle ore di presenza, seppur in maniera piu edulcorata in virtu della presenza dei
coefficienti il cui valore, pit 0 meno alto, dovrebbe rispecchiare la differente
professionalita, le diverse competenze e conoscenze specialistiche richieste dalle
varie tipologie di attivita.

La rigidita di questo meccanismo impedisce di prendere in considerazione
I’apporto quantitativo e qualitativo del singolo dipendente, che pure ci si
aspetterebbe da un meccanismo finalizzato alla distribuzione della produttivita
“individuale”.

Il c.d. fondo verifiche, destinato al personale che ha svolto attivita istruttorie
esterne collegate all’azione di prevenzione e contrasto all’evasione (verifiche,
controlli mirati, interventi di contrasto alle frodi tributarie, accessi mirati eseguiti
nell’ambito dell’attivita di accertamento, accessi brevi, eccetera), é ripartito
attraverso importi orari diversificati, attribuendo alle ore effettivamente prestate
un parametro diversificato, come mostrato nell’allegato C*8, in relazione alle
dimensioni e caratteristiche del soggetto controllato. Tale differenziazione mira a
riconoscere un maggiore valore unitario alle attivita che implicano la profusione
di un maggiore impegno professionale. Il compenso viene attribuito al personale
interessato previa verifica con le rappresentanze sindacali.

Il fondo c.d. di front office e destinato a remunerare il personale che, nell’ambito
delle attivita relative ai servizi ai contribuenti, ha svolto le attivita di assistenza e
informazione, gestendo direttamente il rapporto con I’utenza, premiando gli
uffici maggiormente impegnatisi nella diminuzione dei tempi di attesa allo
sportello e nella riduzione dell’arretrato. L’ammontare da destinare ai singoli
uffici é calcolata sulla base di un indicatore di produzione (numero dei prodotti

18 Sj tratta dell’allegato C all’Accordo sindacale sula ripartizione del Fondo per le politiche di sviluppo
delle risorse umane e per la produttivita dell’anno 2012.
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relativi alle principali tipologie di attivita consuntivate) moltiplicato per uno
specifico parametro di ponderazione mediamente collegato al tempo di
erogazione allo sportello delle diverse tipologie di servizio richieste dall’utenza e
differenziato in base alla complessita di queste ultime.

L’attribuzione al personale interessato viene effettuata sulla base delle ore
effettive di presenza allo sportello e dovrebbe essere diversificata in relazione
all’impegno effettivamente prestato, da rilevare secondo indicatori significativi
nel singolo contesto locale, previa contrattazione con le rappresentanze sindacali.
Sebbene in sede di contrattazione nazionale sia stato suggerito alle sedi locali di
procedere alla distribuzione del fondo per il front office differenziato non sulle
ore di presenza ma anche sulla base all’impegno profuso da ciascuno, nelle realta
locali quest’indirizzo € rimasto per lo piu inapplicato.

Analizzando ventinove accordi locali per la ripartizione del FPSRUP di
competenza per gli anni 2009-2012 ** relativi alle Direzioni Provinciali
dell’Emilia Romagna, solo tre Direzioni hanno previsto una distribuzione del
fondo front office differenziata anche per I’impegno prestato e non solo per le ore
effettive.

Il fondo di sede é costituito da una residuale, all’incirca il 3% del Fondo totale,
assegnata agli uffici, in proporzione alle ore consuntivate per I’anno di
competenza del Fondo, per remunerare prioritariamente, con compenso per
giornata di funzione, compiti con specifiche responsabilita come gli incarichi di
responsabilita professionale (personale impegnato per la rappresentanza
dell’Amministrazione presso le Commissioni Tributarie e la Magistratura
ordinaria e onoraria, auditor, gestore di rete, responsabili del servizio di
prevenzione e sicurezza) e le residuali indennitd che ancora persistono
nell’ Agenzia delle Entrate (indennita di turno, per conduzione di automezzi e per
i centralinisti). A tal proposito si veda I’ Allegato D?°.

Con riguardo alle indennita, I’Amministrazione ha condotto nel corso degli anni
una politica finalizzata non solo a scardinare la logica sottostante alla loro
corresponsione, cioe quella di alleviare con un compenso economico il disagio
del dipendente nello svolgimento di certe attivita, ma anche a ribaltarla
completamente, prevedendo per quelle medesime attivita un compenso
economico costruito in maniera tale da risultare un premio e non la
remunerazione di un’attivitd disagiata. E quanto avvenuto per le vecchie
indennita di front office e di verifica. Queste indennita, quote fisse corrisposte per
il semplice fatto di svolgere quell’attivita, sono state eliminate e al loro posto

19 Sij tratta percio degli accordi sottoscritti negli anni dal 2011 al 2014, considerato il ritardo di due anni
con cui si stipulano gli accordi rispetto al’anno di competenza delle risorse.

20 Sj tratta dell’allegato D all’Accordo sindacale sula ripartizione del Fondo per le politiche di sviluppo
delle risorse umane e per la produttivita dell’anno 2012.
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0ggi sono previsti gli appositi fondi per il front office e per le verifiche, di cui si e
gia detto, costruiti come meccanismi premiali.

L’eventuale parte del fondo di sede che avanza dopo averlo decurtato delle
somme necessarie al pagamento dei predetti incarichi e indennita residue, puo
essere destinato, in esito alla contrattazione locale, ad altre finalita quali
I’incentivazione del personale che ha realizzato dei progetti, 0 si € distinto in
sede locale per particolari meriti, sulla base di criteri selettivi e correlati al merito
e all’impegno individuale.

La definizione dei criteri per la distribuzione del residuo del fondo di sede €
lasciata alla discrezionalita della contrattazione locale che, in assenza di
indicazioni dal livello nazionale, assume le forme piu variegate anche tra uffici
della stessa Regione.

Dall’analisi di circa 40 accordi sindacali relativi alle Direzioni Provinciali e alla
Direzione Regionale dell’Emilia Romagna emerge come la contrattazione di
sede, per la parte che ha ad oggetto la ripartizione del residuo del fondo di cui si
sta parlando, appare piuttosto travagliata: si passa da accordi raggiunti gia in un
primo ed unico incontro con una previsione di distribuzione a “pioggia” di queste
somme, ad accordi che vedono la luce solo dopo diverse riunioni nelle quali
vengono messe in discussione le modalita e i criteri di distribuzione proposti
dalla parte datoriale o dalla parte delle rsu e delle OO.SS.

La criticita principale e la mancanza di una griglia di criteri quali-quantitavi non
solo condivisa tra I’Amministrazione e le OO.SS insieme con le rsu ma,
soprattutto, stabilita in maniera preventiva, cioé precedentemente all’avvio
dell’attivita che presumibilmente potra essere oggetto di premiazione con
I’eventuale residuo del fondo di sede. Accade pertanto che a posteriori, al
momento di dover decidere come impiegare I’eventuale residuo del fondo di
sede, le proposte di progetti e collaboratori da premiare fatte dalla dirigenza non
vengono condivise dalle rsu e dalle OO.SS.

Un primo tentativo di porre rimedio a questa criticita, almeno per la Direzione
Regionale dell’Emilia Romagna, a cui non e stato pero dato seguito nel corso
degli anni successivi, risale al lontano 2006. In attuazione degli accordi
sull’utilizzo del FPSRUP dell’anno 2004, sottoscritti in sede nazionale e
regionale, nella parte in cui prevedevano la possibilita di istituire un
“Osservatorio Congiunto” per monitorare le esperienze maturate e le eventuali
criticita riscontrate negli ambiti in cui era stata concordata I’applicazione dei
criteri di remunerazione della c. d. “qualitd” della prestazione lavorativa, venne
istituito questo organismo composto da rappresentanti della Direzione Regionale
e da rappresentanti delle OO.SS. locali, che aveva tra I’altro, il compito di trovare
soluzioni alle criticita rilevate.
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Ad oggi, in Emilia Romagna, la distribuzione di questo residuo, in base
all’apprezzamento della “qualita”, con tutte le criticita di cui si dira nella
successiva analisi delle interviste, continua ad essere fatta solo in sede di
Direzione Regionale. Le singole Direzioni Provinciali hanno abbandonato da
tempo questo criterio.

Infine, il fondo per i CAM é destinato a remunerare I’impegno del personale in

servizio presso i Centri di Assistenza Multicanale nelle attivita di consulenza
telefonica e risposta ai contribuenti.
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Il FPSRUP

Premio per la Performance Remunerazione raggiungimento obiettivi di Convenzione
organizzativa Critert di ipartizione:

ore effettive

L) - porametriper aree di appertenenza

2 Area ll: Parametro 177

= Area {1: Parometro 158

Areq [ Parometro 100

1. Remunerazione dell'apporto dato dalle singole tipologie i
professionalita al raggiungimento degli obiettivi dell'ufficio di
appartenza,

Criteri ol ipartizione:

- indice di riscossione e indice di efficacio-efficienza

- ore effettive

- coefficienti per tipologie di attivitd svolta (do 1,20 1,7)
L. Remunerazione svolgimento attivitd istruttorie esterne

- Criteri di ripartizione:
FONDO Premio per la Performance reefietie
Individuale - parometrier tipologi d verfca e dimensione delsoggetto
quota incentivante + T . :’mﬂm‘ ik s ¢ oemaione e ot
: . Produttivita individuale emunerazione attvita di assistenza e informazione nei ]
r|surse?xt.:urnma165+ 2 Fondoveriiche —> e driotiive
UHEI'INIHSOISE' 3. Fﬂndﬂfrontﬂﬁite ‘ar?eﬁm
quote di salario accessorio 4, Fondo disede - impegno profuso secondo indicatori da stabilre in sede di
con carattere di continuita 5. FondoperiCAM contrttozone ocae
4. Incentivazione del personale che ha realizzato progetti, ricoperto

ruoli di responsabilita, svolto turni e particolari attivita o si &
distinto in sede locale per particolari meriti
Criteri ol ipartizione:
- ore effettive/giorni per esercizio i funzione
- qualitd secondo indicatori da stabilire in sede di contrattazione
locale
5. Remunerazione operatori CAM
Criteri i ripartizione:
- quota giomalierg

Remunerazione collegata allo
svolgimento di attivita
particolarmente disagiate
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4. 1l sistema di misurazione e valutazione della performance

Rimane ancora non definita formalmente I’applicazione del d.lgs. n. 150/2009 al
personale delle Agenzie fiscali (e del Ministero dell’Economia e delle Finanze)?!.
Infatti, I’art. 57, comma 21, d.lgs. n. 235/2010 prevede che con decreto del
Presidente del Consiglio dei Ministri, di concerto con il Ministero dell’Economia
e delle Finanze, siano determinati i limiti e le modalita di applicazione dei titoli Il
e Il del d.lgs. n. 150/2009 al personale del Ministero dell’Economia e delle
Finanze e delle Agenzie fiscali.

Tale provvedimento, nonostante il parere reso dal Consiglio di Stato
nell’adunanza del 6 dicembre 201122, non é stato ancora emanato?®.

Nelle more dell’adozione del decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri di
attuazione il Ministero dell’Economia e delle Finanze, si e tuttavia dotato di un
organismo indipendente di valutazione che esplica le sue funzioni anche nei
confronti dell’Agenzia delle Entrate e, solo il Ministero dell’Economia e delle
Finanze, si & anche dotato di un Sistema di misurazione e valutazione della
performance.

L’Agenzia delle Entrate, invece, nelle more dell’emanazione del dPCM, la cui
bozza si riporta all’ Allegato E, continua ad utilizzare il sistema di misurazione e
valutazione della performance di cui si era dotata negli anni precedenti alla
riforma del d.lgs. n. 150/2009, ancor prima quindi di una previsione normativa.
Infatti, considerato I’alto grado di misurabilita delle attivita svolte dall’Agenzia
delle Entrate, in ragione delle caratteristiche intrinseche del modello organizzavo
adottato e di cui si €& detto nel primo paragrafo di questo capitolo,
I’Amministrazione sin dalla sua costituzione si & progressivamente dotata di
sistemi via via piu analitici con lo scopo di avere una chiara percezione delle
dinamiche dei propri processi operativi, della loro incidenza sull’attivita di
missione, ovvero la tax compliance?®, e di poter calibrare conseguentemente le
modalita di intervento piu appropriate.

Per conseguire questi risultati I’Agenzia ha introdotto criteri di misurazione delle
attivita, funzionali alla valutazione dell’efficacia (soddisfacimento dei risultati
sperati), dell’efficienza (rapporto tra fattori produttivi impiegati e risultati
ottenuti) e dell’economicita (massimo risultato con minima spesa) della gestione.

21 Sj veda ANAC, Relazione sulla performance delle amministrazioni centrali anno 2011, p. 15-16.

22 Consiglio Stato, Sezione consultiva per gli affari normativi, 6 dicembre 2011 n. 2546.

2 30lo lo scorso novembre 2014 é stata data informazione alle OO.SS. di comparto della bozza di dPCM
in attuazione dell’art. 57, comma 21, d.lgs. n. 235/2010.

24 Secondo gli artt. 62 e 64 del d.Igs. n. 300/1999 la missione affidata all’Agenzia delle Entrate consiste
nel perseguire il massimo livello di adempimento degli obblighi fiscali sia attraverso I’assistenza ai
contribuenti, sia attraverso i controlli diretti a contrastare gli inadempimenti e I’evasione fiscale. Dal
1/12/2012 ha assunto anche la missione dell’incorporata ex Agenzia del Territorio, i cui processi operativi
sono ancora in fase di adeguamento. Per tale ragione la disamina del sistema di misurazione e valutazione
si riferisce al’ Agenzia delle Entrate ante incorporazione.
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Si tratta di sette indicatori sintetici®®, definiti “di governo”, che permettono di
monitorare i processi operativi lungo la catena input-output-outcome.

INDICATORE di TAX COMPLIANCE (I.T.C.)

GETTITO RECUPERATO TASSO di EROSIONE dell’'EVASO (T.E.E.)

INDICE di RENDIMENTO NETTO dei
OUTPUT > EFFICACIA CONTROLLI(LR.N.)

INDICE di VITTORIA per valore del
CONTENZIOSO (INV.CTO.)

PRODUZIONE INDICE di PRESIDIO del TERRITORIO (I.PT.)

EFFICIENZA
INPUT > ORE INDICE di EFFICIENZA del LAVAORO (L.E.L.)

PRESENZA

PERSONE TASSO DI PARTECIPAZIONE (T.P.)

Il tasso di partecipazione misura la disponibilita del principale fattore produttivo,
le risorse umane, impiegato nei diversi processi produttivi. L’indice di efficienza
del lavoro é dato dal rapporto tra output prodotto (trasformati in ore tramite una
funzione) e ore impiegate per produrlo. L’indice di presidio del territorio misura
la percentuale dei soggetti sottoposti a controllo fiscale con riferimento alla
platea delle imprese e dei lavoratori autonomi. L’indice di vittoria per valore di
contenzioso misura la capacita di difesa in giudizio degli atti emessi
dall’Agenzia. L’indice di rendimento netto dei controlli misura I’economicita
dell’attivita di accertamento in funzione della riscossione e dei costi sostenuti. Il
tasso di erosione dell’evaso misura la capacita degli uffici di incidere sulle
dinamiche evasive nel territorio. L’indice di tax compliance, I’indice per
eccellenza dell’Agenzia, misura il grado di raggiungimento della sua missione
istituzionale, la variazione nel tempo dell’adempimento spontaneo.

Il set degli indicatori di governo é strutturato per i tre livelli della struttura
organizzativa: I’Agenzia nel suo insieme, le Direzioni Regionali e le Direzioni
Provinciali?®.

Accanto a questi indicatori principali vi sono gli “indicatori operativi” che
consentono una diagnosi dei risultati di produzione attraverso un’analisi
approfondita delle cause degli scostamenti rispetto agli obiettivi di gestione.

% Lo schema che segue ¢ tratto da G. PASTORELLO, Il sistema di misurazione e valutazione della
performance dell’Agenzia delle Entrate; indicatori di governo, modelli di competenze e sistemi
incentivanti, in LPA, n. 1/2013, 67.

% Un’analisi approfondita degli indicatori di governo si trova in G. PASTORELLO, Il sistema di
misurazione e valutazione della performance dell’ Agenzia delle Entrate; indicatori di governo, modelli di
competenze e sistemi incentivanti, in LPA, 2013, n. 1, pp. 67-70.
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L’Agenzia per mettere in correlazione la valutazione dell’efficacia produttiva con
la valorizzazione dei comportamenti coerenti con la missione, i valori e gli
obiettivi dell’organizzazione ha messo a punto nel corso degli anni passati due
distinti sistemi di valutazione del personale: “Sirio”, applicato dal 2002 per
valutare la performance del personale titolare di posizioni dirigenziali e di
incarichi di funzioni dirigenziali, e “Antares”, applicato dal 2008 per valutare la
prestazione del personale non dirigente titolare di posizioni organizzative e
professionali e incarichi di responsabilita previsti rispettivamente dagli artt. 17 e
18 del Ccni dell’ Agenzia delle Entrate.

Entrambi 1 sistemi sono di tipo misto in quanto valutano, attribuendogli un
diverso peso, sia I’apporto quantitativo in termini di risultati raggiunti (60%) sia
I’apporto qualitativo in termini di competenze, intesi come comportamenti
organizzativi, dimostrate (40%). In base al livello di valutazione ottenuto viene
commisurata la retribuzione di risultato, ma la valutazione complessiva serve
anche da base per I’elaborazione di eventuali piani di sviluppo del soggetto
valutato.

L’Agenzia delle Entrate ha dedicato alla tematica delle competenze uno specifico
approfondimento?’ al fine di potersi dotare di un modello di valorizzazione della
performance individuale costruito su quelle che sono le peculiari competenze,
che I’Amministrazione si attende dal suo personale, tagliate su misura alle
specifiche attivita svolte in Agenzia.

Il processo di valutazione per entrambi i sistemi € piuttosto similare fatta
eccezione per alcune peculiarita che riflettono i ruoli differenti e le diverse
competenze richieste ai dirigenti rispetto alle figure di cui agli artt. 17 e 18 del
Cceni.

La valutazione ha per entrambi i sistemi cadenza annuale. Il processo segue i
momenti fondamentali di programmazione, gestione e valutazione delle attivita,
rispecchiando le fasi del ciclo di gestione della performance di cui al d.lgs. n.
150/20009.

Il ciclo ha inizio con la pianificazione e assegnazione degli obiettivi da parte dei
responsabili delle strutture di vertice per i dirigenti e dei vari uffici per le
posizioni organizzative e gli incarichi di responsabilita.

Nel corso dell’anno per entrambi i sistemi & prevista una fase di monitoraggio
nella quale pero solo per i dirigenti € prevista la possibilita di neutralizzare
totalmente o parzialmente uno o piu obiettivi, se ritengono che sussistano dei
fattori esogeni tali da impedire il conseguimento dei risultati programmati.

Alla fine dell’anno si procede con la valutazione della prestazione che ha inizio
con una autovalutazione, facoltativa, e si conclude con la valutazione del
responsabile superiore. Per entrambi i sistemi vi sono due livelli di valutazione:

27 FORMEZ, Costruzione e uso di un modello di competenze. 1l caso Agenzia Entrate, 2007, n. 35.
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di prima e seconda istanza. Il valutatore di seconda istanza per i dirigenti € il
Direttore dell’ Agenzia al quale possono chiedere, nel caso in cui non concordino
con il valutatore di prima istanza, una revisione dell’esito.

Alcune peculiarita di rilievo sono previste per la valutazione dei funzionari con
incarichi non dirigenziali. Si tratta di due strumenti di ausilio antecedenti la
valutazione di prima istanza: il colloquio tra valutato e valutatore per confrontarsi
sull’andamento delle attivita nel corso dell’anno e i tavoli di covalutazione tra
tutti i valutatori di prima istanza, il cui scopo principale & di garantire
I’applicazione omogenea dei criteri di valutazione ma che si rivela, per i
valutatori di prima istanza, anche un’occasione di apprendimento organizzativo.
La valutazione finale si esprime con un giudizio articolato in quattro livelli: non
ancora adeguato, adeguato, piu che adeguato, eccellente. A tale giudizio si
collega la corresponsione della retribuzione di risultato.

Recentemente, considerata la maggiore diffusione della cultura della valutazione,
rispetto agli anni passati, I’Agenzia ha pensato di implementare ulteriormente
questi due sistemi, sfruttando appieno il modello di competenze e tutti gli
indicatori che lo compongono, per superare in particolare la criticita 28
dell’eccessiva sinteticita del giudizio finale, data dalla valutazione disaggregata
delle singole competenze, che non permette di distinguere le peculiarita di un
valutato rispetto ad un altro con medesimo giudizio finale. Il cambiamento
consiste nell’ancorare la valutazione delle competenze alla stesura di profili
individuali di professionalita, tali da fornire una descrizione “parlante”?® del
valore aggiunto che il valutato ha dimostrato di essere in grado di dare con le sue
competenze professionali e manageriali.

Si tratta di sistemi di valutazione della perfomance individuale, entrambi fondati
su un modello di competenze elaborato ad hoc per I’Agenzia, che si applicano
pero ad una percentuale relativamente bassa del personale: a 1301 tra dirigenti e
incaricati di funzioni dirigenziali e a 3262 posizioni organizzative e incarichi di
responsabilita, rispettivamente circa il 3% e 8% del personale complessivamente
considerato.

Infatti, non e previsto alcun sistema di valutazione della performance individuale
per il resto del personale non dirigenziale e non incaricato di posizioni
organizzative o incarichi di responsabilita, ovvero per la maggioranza del
personale dell’ Agenzia.

28 Sj veda in merito, con riferimento specifico al caso Agenzia delle Entrate, G. PASTORELLO, | modelli
di competenze nell’Agenzia delle Entrate. Il difficile “trade off” tra validita e oggettivita nella
valutazione professionale, in Amministrare, anno XL, n. 1/2010, 50.

29 Cosi G. PASTORELLO, Il sistema di misurazione e valutazione della performance dell’Agenzia delle
Entrate; indicatori di governo, modelli di competenze e sistemi incentivanti, in LPA, n. 1/2013, 78.
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5. Metodo di ricerca

L’obiettivo di questa ricerca & I’analisi dei meccanismi retributivi collegati alla
produttivita nella pubblica amministrazione, attraverso uno studio di caso che
prende in considerazione I’Agenzia delle Entrate con lo scopo di verificarne
I’efficacia — la capacita di raggiungere lo scopo che si prefiggono, cioé un
aumento della produttivita — e, I’equita — la capacita di differenziare il merito e di
essere sufficientemente selettivi.

La tematica é stata indagata dapprima attraverso una ricostruzione generale di
tipo storico-descrittivo per poi focalizzare sull’Agenzia delle Entrate facendo
ricorso alla metodologia della ricerca sociale attraverso lo strumento
dell’intervista qualitativa semi-strutturata (domande prestabilite ma aperte) da
sottoporre ad un campione prescelto. Lo schema dell’intervista qualitativa e in
calce a questo capitolo.

Il lavoro, svolto complessivamente tra il 2012 e il 2014, e consistito: a)
nell’individuazione del campione di persone cui proporre I’intervista; b) nella
raccolta di materiale rilevante per I’indagine; c) nella realizzazione delle
interviste; d) nell’analisi della trascrizione delle registrazioni delle interviste, che
si riportano sotto la forma di schede di sintesi alla fine di questo capitolo.

6. Il campione

La ricerca qualitativa si distingue da quella quantitativa in quanto non e condotta
con tecniche matematiche e statistiche e non mira ad ottenere dati puramente
numerici, ma e finalizzata allo studio ed interpretazione di un fenomeno nella sua
complessita.

Per questo motivo anche il numero delle persone che costituiscono il campione
prescelto non puo considerarsi statisticamente significativo ma € stato tale da
consentire I’interpretazione del fenomeno indagato.

A tal fine ho previsto di intervistare oltre trenta persone tra gli attori della
contrattazione integrativa, fonte di disciplina del salario accessorio, del comparto
Agenzie Fiscali che si fossero occupate, in particolare, dell’Agenzia delle
Entrate.

Prima di procedere con le interviste, con riguardo in particolare a quelle da
realizzare sul posto di lavoro presso la mia struttura di appartenenza, e stato
necessario chiedere un’apposita autorizzazione formale, concessa a condizione
che si utilizzassero i dati raccolti in maniera anonima, evitando cioe di poter
risalire alla persona intervistata, ed in forma aggregata.

Le interviste effettivamente realizzate di persona e registrate sono risultate,
fisiologicamente, in numero inferiore rispetto a quanto preventivato. Si € trattato,
infatti di un’attivita impegnativa che ha inevitabilmente risentito della
disponibilita piu o meno marcata delle persone contattate, della possibilita di
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raggiungerle in varie citta dell’Italia per poter avere la genuinita dell’intervista
vis-a-vis, e di vincere, in alcuni casi, le iniziali diffidenze e perplessita a
realizzare I’intervista, se non con la garanzia dell’anonimato.

Come anticipato, si é trattato di interviste individuali e realizzate di persona, fatta
eccezione per due casi che comungue sono stati utilizzati ai fini della ricerca. La
prima di queste due interviste e stata realizzata a due persone nella stessa sede, si
trattava di un sindacalista e di una sua collaboratrice, e la seconda, per
indisponibilita della persona, mi € stata recapitata in forma scritta.

Il campione intervistato e dunque risultato di 23 persone: 13 sindacalisti di livello
nazionale - coordinatori nazionali delle sigle sindacali rappresentative nel
comparto Agenzia Fiscali, e cioé di Cisl, Uil, Cqil, Flp, Salfi, Usb, Ugl - e di
livello territoriale - coordinatori provinciali e regionali di comparto, in particolare
per I’Emilia Romagna, le Marche e la Lombardia -, 5 rappresentati sindacali
unitari eletti dai lavoratori localmente e, infine, 5 dirigenti e incaricati di funzioni
dirigenziali dell’Agenzia delle Entrate che si sono occupati o che tuttora si
occupano, a livello nazionale nonché territoriale (Emilia Romagna) di gestione
del personale, misurazione e valutazione, relazioni sindacali.

Al fine di garantire I’anonimato gli intervistati saranno individuati, nel prosieguo
dell’analisi, con il loro ruolo ed un numero: “Dirigentel”, “Dirigente2”, eccetera;
“Rsul”, “Rsu2”, eccetera e “Sindacalistal”, “Sindacalista2” e cosi via. Solo per i
sindacalisti, invece, si € ritenuto opportuno mantenere nelle schede di sintesi le
iniziali dei loro nomi e cognomi.

La dicitura “Dirigente” sara utilizzata anche per gli incaricati di funzioni
dirigenziali.

Tutte le interviste, inoltre, sono state raccolte in un dischetto che si allega alla
presente ricerca a garanzia della veridicita delle stesse.

7. L’intervista

Lo schema di intervista qualitativa semi-strutturata (in calce al presente capitolo),
e costituito da una batteria di domande prestabilite ma aperte e si compone di tre
parti.

Una prima serie di domande (dalla n. 1 alla n. 4 dello schema dell’intervista)
finalizzate ad individuare i meccanismi retributivi di salario accessorio collegati
alla produttivita utilizzati nell’Agenzia delle Entrate; I’obiettivo perseguito
attraverso la distribuzione di tali fondi; il peso, in termini di risorse, di ciascuno
di essi nonché I’esistenza di una connessione tra ciascuno di questi meccanismi e
la valutazione delle prestazioni.

Una seconda serie di domande (dalla n. 5 alla n. 10 dello schema dell’intervista)
con lo scopo di individuare le caratteristiche del sistema di misurazione e
valutazione adottato dall’ Amministrazione.
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Ed infine, una terza serie di domande (dalla n. 11 alla n. 17 dello schema
dell’intervista), quelle piu pregnanti ai fini della presente ricerca, indirizzate ad
indagare: i criteri con cui le risorse destinate alla produttivita vengono distribuite
al personale; I’efficacia dei meccanismi incentivanti utilizzati rispetto alla
produttivita (maggiore produttivita a fronte di tali incentivi) e rispetto alla
motivazione (motivazione a fare di piu e meglio a fronte di tali incentivi);
I’equita degli incintevi economici considerati, intesa come capacita di essere
sufficientemente selettivi e capaci di differenziare il merito.

L’ordine delle domande come la tripartizione appena descritta hanno avuto un
ruolo puramente indicativo nello svolgimento delle interviste, nel senso che
hanno costituito una base, un semplice percorso logico per indagare sui temi
centrali dell’indagine: I’efficacia e I’equita dei meccanismi retributivi collegati
alla produttivita nell’ Agenzia delle Entrate.

Ed in effetti nella maggior parte delle interviste le stesse domande non sono state
seguite pedissequamente nell’ordine stabilito dallo schema lasciando libero
I’intervistato di esprimere ragionamenti che toccavano, allo stesso tempo, diversi
punti evitando cosi il rischio di perdere sottigliezze individuabili da un discorso
pill ampio piuttosto che da risposte circoscritte a specifiche domande. Questa
scelta ha comportato, pero, non poche difficolta di ricostruzione, di sussunzione
di quanto espresso sotto il numero della relativa domanda, nel momento in cui
sono state poi elaborate, per ciascun intervistato, le schede di sintesi delle
interviste.

8. Gli esiti: osservazioni generali

Prima di analizzare gli esiti della ricerca si premettono alcune osservazioni
generali, che scaturiscono da una valutazione globale delle interviste.

La complessita della materia traspare con evidenza nelle interviste globalmente
considerate. Sebbene gli intervistati siano degli “addetti ai lavori” pare, in alcuni
casi, che parlino lingue differenti, quantomeno in apparenza.

Dal punto di vista terminologico, ad esempio, vengono utilizzate espressioni
diverse per indicare lo stesso istituto. Il caso piu ricorrente é relativo alla
terminologia usata per riferirsi al c.d. “fondo di sede”: in alcuni casi e chiamato
“fondo di budget”, in altri “fondo per la qualita”, o semplicemente “qualita” in
altri ancora semplicemente “apprezzamento del merito”.

Con I’espressione “fondo d’ufficio”, invece, ci si riferisce il piu delle volte al
“fondo per la produttivitd individuale” e, in alcuni casi, con quest’ultima
espressione si individua il piu corposo “fondo per la performance individuale”
all’interno del quale, in realta, il fondo di produttivita individuale propriamente
detto costituisce la quota piu cospicua.
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Per evitare sovrapposizioni terminologiche oltreché concettuali nella
prosecuzione dell’analisi verra utilizzata la terminologia cosi come puntualmente
ricostruita nel paragrafo 3 di questo capitolo sulla base degli accordi ma anche
sulla base delle stesse interviste.

Un’altra premessa e necessaria per comprendere il tenore delle risposte o la
motivazione delle mancate risposte per le domande relative al sistema di
misurazione e valutazione della performance collettiva ed individuale (domande
dalla n. 6 alla n. 10). L’indagine condotta ha avuto ad oggetto il FFSRUP che é
destinato al personale non dirigenziale, per il quale in effetti ad oggi non esiste
un sistema di misurazione e valutazione della performance individuale (come
dice Rsu 2: “I’obiettivo é del dirigente non dei funzionari che collaborano con lui
nel raggiungere questo obiettivo. Quindi mettiamo che I’obiettivo e mille, io ho
fatto 300 il mio collega 600 non viene minimamente rilevato perché I’obiettivo e
del dirigente”) esistente, invece, per i dirigenti e gli incaricati di posizioni
organizzative e incarichi di responsabilita. Inoltre dalle risposte ottenute non
emerge, se non in modo marginale, alcun riferimento al sistema di misurazione e
valutazione della performance organizzativa dell’Agenzia (e poi a cascata delle
Direzioni Regionali e delle Direzioni Provinciali) fondato sugli indicatori di
governo di cui si é detto nel paragrafo 4.

La motivazione sta nel fatto, come detto da Dirigentele Dirigente2, che
attualmente questo sistema elaborato dalla funzione pianificazione e controllo
dell’ Agenzia delle Entrate, ancora non comunica con il sistema incentivante, ma
che in futuro gli stessi potrebbero comunicare, anzi si sta progressivamente
lavorando in questo senso. Queste sono le motivazioni per cui la maggior parte
degli intervistati alle domande in questione risponde facendo riferimento ai soli
due indici utilizzati ai fini del sistema incentivante: I’indice di riscossione e
I’indice di efficienza-efficacia di cui all’Allegato A, sulla base dei quali si
stabilisce I’lammontare di fondo per la produttivita individuale che spettera alle
Direzioni Regionali e alle Direzioni Provinciali oppure, finisce per parlare
generalmente dei criteri di ripartizione delle risorse destinate alla produttivita di
cui alla domanda 11.

Infine, un’ultima osservazione emerge dalla considerazione complessiva delle
interviste: il diverso ruolo ricoperto, I’ambito territoriale (nazionale o territoriale)
di provenienza, oltre che gli anni di esperienza maturati nel ruolo (sebbene non
riportati nelle schede di sintesi, per garantire I’anonimato considerato il numero
non elevato di interviste) si riflettono nel modo piu 0 meno approfondito con cui
gli intervistati descrivono alcuni meccanismi retributivi piuttosto che altri, o
affrontano certi argomenti. Si riscontra ad esempio un approfondimento
particolare dei punti di forza o debolezza del meccanismo del fondo di sede da
parte degli attori che operano sul territorio piuttosto che da parte di coloro che
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operano a livello nazionale. Una relazione diretta, a mio avviso, esiste anche tra
il numero di anni di esperienza maturati nel ruolo e I’approfondimento piu o
meno accentuato di tematiche quali I’obiettivo della distribuzione dei fondi
incentivanti (domanda 2) e il ruolo della valutazione (domanda 5).

Fatte queste considerazioni preliminari ed avendo gia precedentemente illustrato
in maniera articolata i diversi meccanismi di retribuzione collegati alla
produttivita ed i criteri utilizzati per distribuirle, nonché, il sistema di
misurazione e valutazione della performance attualmente utilizzati dall’Agenzia
delle Entrate, si passa all’analisi degli esiti ottenuti in merito alle due questioni
che ci si poneva all’inizio di questo lavoro: I’efficacia e I’equita dei meccanismi
retributivi collegati alla produttivita nell’ Agenzia delle Entrate.

9. L’obiettivo

Secondo la maggior parte degli intervistati I’obiettivo perseguito attraverso la
distribuzione di tali fondi (domanda n. 2) e quello di incentivare e premiare il
perseguimento di determinati obiettivi che I’Amministrazione si pone, accrescere
I’efficacia e I’efficienza della propria azione, innalzare il miglioramento dei
processi amministrativi, ed aumentare la performance.

obiettivo

Hincentivare M altro non risponde

Tra queste persone vi e pero chi esprime dei dubbi utilizzando la forma del
condizionale “dovrebbero” servire ad aumentare la performance.

Meritano attenzione due risposte che traducono una visione opposta e che
traggono la loro origine, probabilmente, nel differente ruolo dei due intervistati.
Dirigente2 sostiene che oggi I’obiettivo del Fondo é quello di premiare
I’efficienza contrariamente a quanto accadeva in passato quando il Fondo era
finalizzato per lo pit a remunerare attivita che comportavano un disagio. A tal
fine erano previste una serie di indennita, oggi in gran parte eliminate o
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trasformate, consistenti in quote fisse che andavano a remunerare attivita ritenute
disagiate. Era prevista un’indennita, ad esempio, per I’attivita di verifica esterna
per la quale oggi é prevista una quota del fondo per attivita istruttoria esterna, che
non va a remunerare I’attivita in sé ma a premiare I’efficienza nello svolgimento
di quella stessa attivita superando in tal modo la logica del disagio.
Contrariamente Sindacalista2 ritiene che accanto all’incentivazione, compito di
questi fondi sia anche pagare il disagio connesso a certe attivita come la verifica
esterna o I’attivita di front office non parificabili, quanto a disagio, alle attivita
svolte in un ufficio non aperto al pubblico.

Dall’intervista di Dirigente2 emerge come ci sia stata negli anni una evoluzione
delle finalita dei compensi accessori: da una logica indennitaria, finalizzata a
remunerare il disagio nello svolgimento di determinate attivita, si € passati ad una
logica premiante I’efficienza nello svolgimento delle medesime attivita.

Le indennita che attualmente sopravvivono, infatti, sono davvero residuali e sono
quelle che vengono prioritariamente remunerate con il fondo di sede secondo una
quota giornaliera prefissata (attivita di gestore di rete, di rspp, di auditor,
eccetera).

La restante parte del campione intervistato si divide parimenti tra chi non
risponde esplicitamente alla domanda e chi invece avanza delle risposte con tono
critico. Ad esempio Rsul sostiene che I’obiettivo della distribuzione di tali fondi
e di “evitare la pioggia e dire di premiare”. Rsu3, invece, sostiene che I’obiettivo
sia “creare disparita e funzionalita diverse senza un reale riscontro”. L’obiettivo e
“la gestione del personale” secondo la posizione piu neutra di Sindacalistab.

Sul punto pare, pertanto, non esserci una visione condivisa di quale sia
I’obiettivo perseguito attraverso la distribuzione dei fondi per compensi accessori
collegati alla produttivita.

10. L’efficacia rispetto alla produttivita

Appurato che secondo la maggior parte del campione [I’obiettivo della
distribuzione dei vari fondi collegati alla produttivita € o dovrebbe essere
I’incentivazione e la premiazione, con riguardo alla domanda n. 13 relativa
all’efficacia di tali incentivi economici rispetto alla produttivita, il campione,
fatta eccezione per una piccola parte che risponde non con riferimento allo
specifico sistema incentivante dell’Agenzia delle Entrate, si divide quasi a meta
tra chi da una risposta affermativa e chi, invece, una negativa.
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Efficacia rispetto alla produttivita

Esi Eno Waltro

Le risposte negative risultano essere piu nette rispetto alle risposte positive. Tra
queste ultime, infatti, predomina una varieta di posizioni che idealmente
potrebbero dare luogo ad una serie di gradazioni di “si”.

Sono pochi gli intervistati che ritengono gli incentivi economici sicuramente
efficaci rispetto alla produttivita: *sicuro, € una certezza tanto € vero che in
periodo di tagli non sono stati eliminati gli incentivi perché sanno che gli
incentivi fanno funzionare meglio la nostra Amministrazione. E una logica
semplice e anche se non € una percentuale elevata rispetto allo stipendio, secondo
me e quel quid, che fa scattare in tutti dei comportamenti positivi.” (Rsu4); “il
sistema che abbiamo permette di raggiungere I’obiettivo di non distribuire gli
incentivi a pioggia, riesce ad apprezzare in qualche modo la prestazione diversa,
I’area terza e I’area seconda, quindi riesce ad apprezzare anche il lavoro specifico
fatto, perché questo meccanismo del comma 165 e della quota incentivante non
esiste in altre amministrazioni e apprezza proprio il tipo di lavoro, tanto e vero
che la mia esperienza mi dice che sono aumentati i tassi di produttivita anche
individuali. Rispetto all’impegno di quindici, venti anni fa non c’e paragone,
quindi [il sistema] ha colto nel segno. Penso che sia uno dei migliori sistemi
utilizzati nelle amministrazioni” (Sindacalistal0).

Gli altri, pur considerando gli incentivi in questione efficaci, sottolineano
comungue una serie di criticita del sistema incentivante nel suo complesso: “si,
ma non alla perfezione. Le persone rispondono agli incentivi, ma bisogna vedere
come...” (Dirigente2); “si, credo che comunque incida” (Dirigente5); “Secondo
me si, qualche risultato positivo c’e, sicuramente perfettibili, migliorabili ma é
efficace che ci sia tutta quella differenziazione di voci che di fatto si puo tradurre
anche in una differenza da 1 a 5 sullo stipendio tra una persona e un’altra, che
non € poco” (Rsub); “sono efficaci in quanto il mancato raggiungimento degli
obiettivi si riflette sia sulla valutazione dei dirigenti che dei funzionari
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comportando non solo una diminuzione della retribuzione di risultato ma anche
un possibile mancato rinnovo dell’incarico, per il dirigente...” (Sindacalista3);
“Si, e [il sistema] potrebbe essere utilizzato meglio” (Sindacalistad);
“Sicuramente si ma con un peggioramento del prodotto e del clima lavorativo.
Anche perché la produttivita aumenta ogni anno senza stabilire un limite di
qualita” (Sindacalista5); “Si, gli incentivi sono efficaci anche se nel tempo sono
stati drasticamente tagliati ... si puo migliorare ... questi meccanismi inducono il
lavoratore a dare qualcosa di piu, a garantire un risultato a fine anno che viene
remunerato” (Sindacalista6); “lI meccanismi sono in linea con quello che €
I’obiettivo: incentivare il personale. Essi raggiungono I’obiettivo sperato
L’anello debole é la scarsita di risorse su cui contrattare in sede locale ...
(Sindacalista8).

Tra le risposte negative, sono di rilevante interesse, le motivazioni con le quali
gli intervistati supportano la loro posizione. Dirigentel, ad esempio, sostiene che
gli incentivi non sono efficaci perché “la connessione tra incentivo e aumento
della produttivita € molto debole per una serie di motivi: primo il forte ritardo
[con cui si percepisce il salario accessorio, dopo due anni dalla prestazione];
secondo, il meccanismo con cui é quantificata la somma € troppo indiretto, il
meccanismo con cui vengono assegnati i soldi all’ufficio e troppo complesso,
non e semplice capirlo, quindi I’efficacia incentivante e abbastanza limitata...
non c’e un collegamento diretto tra i soldi che prende chi ha fatto quel grosso
accertamento, non c’e un collegamento tra il fatto che ho fatto questa riscossione
grossa e quello che prendo... terzo motivo, le cifre comungue sono ancora basse
cioé la produttivita individuale dovrebbe essere molto maggiore allora si sarebbe
incentivante... Altro meccanismo indiretto che mi fa capire che gli incentivi sono
inefficaci e la forte pressione per la mobilita che c’é in Amministrazione. Se gli
incentivi fossero efficaci, i dipendenti che dalle regioni del Nord fanno domanda
di trasferimento verso il Sud (alla cui base spesso ci sono motivazioni di
migliore qualita anche economica della vita) dovrebbero non essere molti.
Sarebbe un effetto non voluto dell’efficacia del sistema incentivante, i nostri
dipendenti al Nord starebbero meno malvolentieri”. Per Dirigente2, “la risposta
al raggiungimento del risultato e il dovere. Nasce piu da spirito di servizio, non
dall’incentivo”. Per Dirigente4 gli incentivi non sono efficaci perché il lavoratore
si e convinto nel corso del tempo, per il fatto che gli stessi vengono percepiti
ormai da tanti anni “senza picchi e senza cadute”, che si tratti di un “atto
dovuto”.

Sono dello stesso tenore le seguenti posizioni: “penso che nessuno di noi si metta
a lavorare in prospettiva che due anni dopo forse avro quest’incentivo” (Rsul);
“No. Fino a quando non si porranno in una base condivisa tra dirigenti e
funzionari degli obiettivi da conseguire e dei parametri su cui i funzionari
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vengano valutati nel raggiungimento di questi obiettivi, I’erogazione di questi
incentivi diventa solo una somma in piu allo stipendio” (Rsu2); “No, oggi non ha
senso se mi devi pagare il merito e la produttivita due se non tre anni dopo”
(Sindacalistal); “Se fossero erogati in maniera corretta e certa, ti dico [si] ... [il
lavoratore] non lo percepisce perché gli arrivano dopo due anni” (Sindacalista2).
Interessante &, infine, I’analisi storica fatta da Sindacalistall il quale ritiene che
il sistema incentivante abbia funzionato nei primi anni di applicazione (2004-
2006) supportato da un sistema normativo e contrattuale (riferendosi al primo
contratto per le Agenzie fiscali ritenuto particolarmente innovativo sul tema),
perfettamente in linea con la logica della premialita e dell’incentivazione del
miglioramento dei processi dell’Amministrazione. Processo virtuoso venuto
meno per cause esogene quali interventi normativi che hanno imposto tagli e tetti
alle risorse ex comma 165, la mancanza di provvedimenti per incrementare la
quota incentivante il cui ammontare e fissato ancora a quanto fissato con la sua
costituzione nel 2001 e un meccanismo che consente I’erogazione delle risorse
solo dopo due anni dalla prestazione considerato la causa di un eccessivo
scollamento tra prestazione e incentivo tale da far venir meno la finalita
dell’incentivo oltre che diseducativo: “diseducativo rispetto all’incentivazione
perché se io quell’anno ho lavorato male e non merito una premialita me ne
accorgo due anni dopo”. Accanto a cause esogene Sindacalistall ritiene vi sia
una causa endogena che abbia contribuito all’arenarsi del sistema incentivante
originariamente premiale: la classe dirigente definita “precaria” in quanto non di
ruolo, non formata alla valutazione dei collaboratori proprio in conseguenza della
precarieta che impedisce serenita nel valutare ma anche autonomia nel gestire la
struttura, dipendendo dall’incarico e dal rinnovo dell’incarico, e non dotata,
altresi, degli strumenti attraverso cui poter “non premiare” chi & poco produttivo.
Questo ha fatto si che “il dirigente si sia appoggiato su chi lavora il doppio
semplicemente non utilizzando chi non e produttivo, con un effetto diseducativo
[sia per chi lavora poco e comungue non ha conseguenze e sia per chi lavora il
doppio e non si vede riconosciuta alcuna differenziazione]”.

Dalle risposte emerge un sistema incentivante non completamente efficace in
quanto non permette al dipendente, per le modalita temporali e strutturali che lo
caratterizzano, di avere un’immediata percezione del rapporto tra la propria
prestazione e I’incentivo. Ma vi é di piu, I’incentivo e comunque erogato a tutti i
dipendenti, seppure in quantita differenti e purché si siano raggiunti
complessivamente gli obiettivi d’ufficio, a prescindere dalla qualita piu 0 meno
buona della prestazione avvenuta due anni addietro. E paradossalmente, non solo
a prescindere dall’aver lavorato bene o male, ma anche dall’aver lavorato o meno
o dall’aver lavorato molto di piu dell’ordinario per sopperire all’improduttivita di
altri.
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Emerge, inoltre, come I’attuale scarsita di risorse disponibili per I’incentivazione
finisca per rimarcare e aggravare I’inefficacia strutturale di questo sistema di
incentivi.

11. L’efficacia rispetto alla motivazione

Con riferimento all’efficacia degli incentivi rispetto alla motivazione, intendendo
che a fronte di tali incentivi vi sia una maggiore motivazione a fare di piu e
meglio, la maggioranza del campione risponde negativamente.

Efficacia rispetto alla motivazione

Esi Emno non risponde/altro

Anche in questo caso le motivazioni addotte variano e sono molto eterogenee tra
di loro: si va dall’esiguita delle somme, al ritardo almeno biennale con cui
vengono erogati, dall’assenza di collegamento con il merito, alla mancanza di un
clima di lavoro ottimale a causa dell’eccessivo carico di lavoro tutto orientato
alla quantita e non alla qualita. Si riportano alcune delle risposte negative:
“efficacia e motivazione sono collegati” (Dirigentel), cioé se non c’e efficacia
del sistema non pud esserci motivazione; “questo sistema dal punto di vista
motivazionale non spinge perché non va ad incardinarsi in un clima di lavoro
ottimale ... non basta il solo incentivo, bisognerebbe dare opportunita di crescita
che non sia solo la dirigenza” (Dirigente2); “[No] quel moltiplicatore Ii [i
coefficienti per la produttivita individuale] ... rischia in virtu di questa forbice
inesistente con le altre attivita di diventare un moltiplicatore avvilente...”
(Dirigente4); “[No] Credo tutto sommato che non sia quella [dell’incentivo] la
leva motivatrice del lavoro”(Rsul); “assolutamente no. Non credo che le nostre
motivazioni in questo momento vadano ricercate in questo...” (Rsu2); “la
motivazione e completamente finita per quelli pitu anziani ma anche per i piu
giovani” (Sindacalistal); “Diciamo che sicuramente c’é uno stress a fare di piu
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ma nessun coinvolgimento e sicuramente nessun incentivo a fare meglio, anzi e
vero il contrario. Gli obiettivi devono essere raggiunti a prescindere dalla
qualita” (Sindacalista5); “No. Pero il dipendente sa che oltre lo stipendio quello é
I’unico modo di avere altri soldi e che se non fa gli obiettivi non prende”
(Sindacalista9).

“Da quando ci sono i tagli lineari e dal 2010 anche il tetto del salario questo fa
andare in tilt tutto il meccanismo. Se il salario accessorio serve per incrementare
la prestazione sia in termini di qualita che quantita, se mi blocchi questo
meccanismo, io non sono assolutamente incentivato a fronte del fatto che
I’ Agenzia ha sempre degli obiettivi in aumento e quindi volenti o nolenti quegli
obiettivi vanno raggiunti anche con certe forzature.” (Sindacalistal0); “oggi no,
non c’é collegamento tra incentivo e motivazione, poi anche la tempistica non
aiuta in questo. Si lavora per coscienza, o per gratificazione nel riconoscersi in
una particolare professionalita o per timore non per I’incentivo” (Sindacalistall).
Analogamente a quanto rilevato per le risposte positive alla domanda relativa
all’efficacia rispetto alla produttivita, anche per questa domanda ritroviamo delle
risposte positive cui segue un “per0” o una critica. Si rileva, in sostanza, che
seppure I’incentivo economico puo fungere da stimolo, di certo non pud
considerasi il solo che possa incoraggiare una maggiore motivazione a fare di piu
e meglio: “si pero non é solo il fondo che stimola...” (Dirigente5). Rsu5 sostiene
che seppure vi sia un collegamento tra incentivo e motivazione, per quella parte
residuale del fondo di sede e venuta meno in quanto sono ormai venuti meno
anche quegli originari criteri di meritocrazia sulla base dei quali distribuire quelle
risorse a livello locale.

L’unico intervistato ad essersi mostrato pienamente convinto dell’esistenza di un
collegamento tra incentivo e motivazione &€ Rsu4 “Si si, € una cosa oggettiva per
il fatto che non hanno pensato di toccarli [di eliminare gli incentivi] perché se li
toccassero si tornerebbe ad un meccanismo di venti anni fa in cui se lavori o no,
se produci tanto o poco non hai alcun ritorno”.

Anche tra le risposte positive si solleva una specifica criticita rilevata tra quelle
negative, ovvero i rischi derivanti da un ambiente di lavoro in cui I’incentivo sia
strettamente collegato al raggiungimento di obiettivi quantitativi: “I’introduzione
di questi incentivi ha comportato una maggiore consapevolezza del lavoro e
chiaramente a fare di piu, perché ovviamente piu fai pit soldi arrivano. Il rischio
e una mera produzione di massa” (Sindacalista3).

Il sistema incentivante utilizzato nell’ Amministrazione risulta essere, in base
all’analisi delle risposte, inefficace rispetto alla motivazione dei dipendenti.
Un’evidenza che € in linea con I’inefficacia del sistema rispetto alla produttivita
emersa dalle risposte alla domanda n. 13 ed analizzate nel paragrafo precedente.
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Secondo la maggior parte degli intervistati, i dipendenti non sono motivati a fare
di pit e meglio a fronte di un incentivo economico. Emerge, invero, il quadro di
un dipendente che svolge il proprio lavoro non per una positiva spinta
motivazionale, eventualmente gratificata da un incentivo economico, ma per il
senso del dovere o per la necessita o il timore di dover raggiungere determinati
obiettivi “volenti o nolenti”, anche a scapito della qualita ed in un clima di lavoro
non del tutto ottimale.

12. L’equita

La maggioranza del campione pare non avere dubbi circa la mancanza di equita
dell’attuale sistema incentivante usato presso I’Amministrazione (domanda n.
15).

Equita

Esi mno maltro

Si sottolinea in diverse risposte negative come con alcuni meccanismi
incentivanti si sia riusciti ad ottenere una differenziazione delle tipologie di
attivita, del lavoro o delle competenze specialistiche per determinate attivita ma
che nulla esiste per differenziare la qualita e il merito di ciascuno nelle diverse
attivita lavorative. In tal senso: “no, non differenziano il merito ma la tipologia di
lavoro” (Sindacalistal); “Oggi no, differenziano il lavoro non il merito.”
(Sindacalista2); “Con [P’introduzione di questi meccanismi sono riusciti a
rappresentare le diverse competenze specialistiche ma e ancora avvertita
I’esigenza di far emergere in sede locale situazioni qualitativamente elevate”
(Sindacalista3); “criteri selettivi, diversificati ma si guarda piu alla
professionalita” (Sindacalista8); “sulla selettivita non possiamo dire di aver
raggiunto I’optimum” (Sindacalistall).

Il riferimento € in particolare al meccanismo utilizzato per la distribuzione del
fondo per la produttivita individuale propriamente detta, ossia il meccanismo dei
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diversi coefficienti attribuiti alle varie attivita lavorative, gia descritto nel
paragrafo 3 di questo capitolo. La caratteristica principale per cui questo
strumento é apprezzato tra gli intervistati, consiste nell’essere completamente
sganciato dal profilo giuridico (area e fascia retributiva) di appartenenza e
nell’aver diversificato le attivita in base alla professionalita o alle competenze
specialistiche richieste attraverso la previsione di un coefficiente piu alto (fino ad
un massimo di 1,7) per valorizzare le attivita c.d. di core business
dell’Amministrazione e a maggior contenuto di professionalita o di competenze
specialistiche richieste e uno piu basso per le altre attivita indirette, c.d. no core
(fino ad un minimo di 1,2).

Questo significa che non esiste un premio collegato al risultato individuale,
letteralmente inteso, come contributo del singolo. Pertanto ne deriva che
I’incentivo é calibrato unicamente in base alla tipologia di attivita svolta senza
che I'apporto quantitativo e qualitativo del singolo dipendente possa essere in
qualche modo valorizzato.

Altri, invece, rispondono a questa domanda facendo riferimento all’esperienza
pit vicina al loro ruolo e all’ambito territoriale in cui operano, ossia al criterio
con cui si distribuisce il residuo del fondo di sede, che €, o meglio dovrebbe
essere I’apprezzamento del merito e della qualita di particolari progetti o
specifiche attivita fatte localmente (cioe nelle singole sedi periferiche sia
regionali che provinciali) e per le quali un gruppo o il singolo si sia
particolarmente distinto: “a livello regionale si riesce ad ottenere qualcosina con
I’apprezzamento [si riferisce alla distribuzione del residuo del fondo di sede] ma
finisce li” (Dirigente2); “No. In particolare I’apprezzamento del merito per il
meccanismo che c’é non é capace di differenziare il merito” (Rsu3).

Seguono alcune risposte piu nette, tra le quali anche qualcuna piuttosto critica nei
confronti dell’Amministrazione: “Ora il sistema nel suo complesso non e che
riesce a dare forte differenziazione, sicuramente riesce a differenziare di piu
rispetto ad altre amministrazioni perd non €& ancora pienamente equo”
(Dirigentel); “assolutamente no.”(Rsul); “No. allo stato attuale in questa
Amministrazione non c’e niente che possa valorizzare il merito di ognuno di
noi.” (Rsu2); “Assolutamente no, anche perché meta della produttivita e pagata
uguale per tutti i lavoratori d’Italia e I’altra meta e pagata uguale per i lavoratori
della stessa provincia. Le uniche valutazioni sul merito sono state per le
progressioni economiche e gli incarichi di responsabilita e non hanno mai preso
in considerazione il merito ma hanno seguito solo logiche clientelari o di
sudditanza.” (Sindacalista5); “Secondo me qualcosa manca” (Sindacalista 8); “La
selettivita degli incentivi sul personale, non esiste” (Sindacalista9).

Fra le poche risposte positive c’é chi sostiene che sebbene vi sia una certa
differenziazione, si potrebbe ancora migliorare: “Per adesso si riesce a fare una

92



graduazione, ma non vuol dire che abbiamo raggiunto I’optimum” (Dirigente5); e
chi, invece, sostiene nettamente che con I’attuale sistema incentivante, connesso
al sistema di valutazione in uso nell’Amministrazione, illustrato nel paragrafo 4,
sia raggiunta I’equita: “Con il sistema di valutazione per code si. Perché se
sanziono il demerito e premio il merito speciale sicuramente I’equitd viene
raggiunta perché vengono distinte due situazioni opposte. Grossi rischi di equita
ci sarebbero se pretendiamo di poter distinguere qualsiasi attivita col bilancino”
(Dirigente3).

Tra le due posizioni nette vi & chi si pone in una via di mezzo come chi sostiene
che “gli incentivi sono selettivi ma non capaci di differenziare il merito”
(Sindacalista6).

E evidente come il sistema incentivante sia in qualche modo capace di
differenziare laddove si prenda in considerazione la tipologia di attivita
lavorativa svolta dal dipendente, ma che sia completamente inadeguato in
materia di selettivita e differenziazione del merito. Da questo punto di vista non
puod considerarsi un sistema equo, anche per la mancanza di un adeguato sistema
finalizzato alla differenziazione del premio di produttivita su base personale.
Sebbene il d.Igs. n. 150/2009 ne avesse prescritto I’adozione, I’ Amministrazione,
in attesa dell’emanazione di un apposito dPCM attuativo, indirizzato
all’Amministrazione finanziaria nel suo complesso, non ha ancora compiuto
alcun passo in questo senso a differenza dell’ Agenzia delle Dogane e del Mef.

13. La percezione della selettivita degli incentivi

Alla domanda n. 16 circa la percezione della selettivita degli incentivi da parte
dei dipendenti la maggior parte del campione che risponde esplicitamente
fornisce una riscontro negativo, che si pone in linea con le risposte date alle
domande sull’efficacia degli incentivi economici, rispetto alla produttivita e alla
motivazione, e alla loro equita.
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percezione selettivita

H positiva M negativa non risponde/altro

48%

E’ quanto dice ad esempio Dirigentel: “rispecchia[no] quanto detto...[che il
sistema non e ancora pienamente equo]. Ma sono sulla stessa linea altre risposte:
“la selettivita viene percepita si, ma ancora con I’assunto che si fa fatica ad
ottenerla, per un riconoscimento economico che non é elevatissimo ... Se facesse
parte di un percorso di crescita, questo a prescindere dal compenso, gratifica e
I’apprezzamento in un percorso di crescita gratifica anche di piu” (Dirigente2);
“percezione appiattita, [I’incentivo economico] e una parte [di retribuzione] in
piu, si mi fa comodo pero prendo come quell’altro..” (Dirigente4); “molto spesso
quello che sento é che si faccia ad alternanza, quest’anno premiano Tizio poi
tocchera ..., a rotazione, ma non e cosi.” (Dirigente5); “la selettivita e percepita
come le chiacchiere da bar: ah I’ha preso Tizio, Caio.. le solite storie da bar.
Ormai la gente si é abituata. Secondo me siamo arrivati ad un certo punto che
neanche ci fanno piu caso talmente abituata che certe persone si sa che prendono
il premio, lo prendono e basta” (Rsul); “questa mancanza di selettivita €
percepita dai colleghi malissimo” (Sindacalista2); “la mancanza di
differenziazione &€ un punto di sofferenza del personale” (Sindacalistad);
“dall’Amministrazione come arma di ricatto e dai lavoratori come ricatto”
(Sindacalista 5).

Secondo una piccola minoranza del campione, invece, i dipendenti percepiscono
una certa selettivita come dice Sindacalista6: “I colleghi sanno che il loro lavoro
ha un peso specifico, il coefficiente che fa la differenza [...] a prescindere
dall’inquadramento”.

Il tenore negativo, che caratterizza i giudizi riportati dagli intervistati circa la
percezione della selettivita degli incentivi da parte dei dipendenti, conferma
come la mancanza di un sistema adeguato di differenziazione del merito
costituisca un vulnus del sistema incentivante adottato dall’ Amministrazione.
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14. La connessione tra incentivo e valutazione delle prestazioni

La questione dell’equita, intesa come selettivita e differenziazione del merito, si
collega inevitabilmente alla tematica della valutazione delle prestazioni, e quindi
alla connessione tra la valutazione delle prestazioni e i meccanismi incentivanti
utilizzati nell’ Amministrazione (domanda n. 4) e al ruolo che si attribuisce alla
medesima valutazione delle prestazioni (domanda n. 5).

Con riferimento alla domanda n. 4, con la quale é stato chiesto agli intervistati
per quali meccanismi retributivi incentivanti utilizzati nell’ Amministrazione vi
fosse, secondo la loro esperienza, una connessione tra salario accessorio e
valutazione delle prestazioni, si sono avute risposte molto eterogenee.

Accanto a chi ha sostenuto che attualmente per nessuno dei meccanismi
incentivanti utilizzati dall’ Amministrazione si possa parlare di una connessione
tra incentivo e valutazione delle prestazioni, fatta eccezione per chi ha detto che
essa esiste solo da un punto di vista quantitativo ma non qualitativo
(Sindacalistal), il resto del campione si divide.

Vi é chi ritiene esistente la connessione in questione solo per il fondo per il front
office e per il fondo verifiche in quanto ritenuti abbastanza meritocratici perché
consentono di premiare [I’effettivo impegno di chi svolge queste attivita
(Dirigentel). Al contrario, c’e chi sostiene che per il fondo front office ci
potrebbe essere teoricamente una connessione con la valutazione, ma che nella
realta non é affatto cosi in quanto la differenziazione del fondo front office, sulla
base dell’impegno profuso da ciascuno, dovrebbe essere decisa a livello di
contrattazione locale. Tuttavia, ad oggi poche realta territoriali hanno
effettivamente dato corso a questo indirizzo impartito a livello di contrattazione
nazionale a causa dell’eccessiva conflittualita sindacale incontrata oltreché a
causa dell’esiguita delle differenziazioni che ne scaturirebbero in termini
economici. E stato riportato come stessi lavoratori interessati da questo tipo di
fondo non sono d’accordo nell’applicazione del criterio dell’impegno, per
conservare una certa pace sociale con i colleghi (Dirigente2 e Sindacalista8).

Per il meccanismo con cui si distribuisce il fondo destinato alla produttivita
individuale, vi e chi sostiene che I’aver stabilito dei coefficienti fissi per ciascun
tipo di attivita, rende irrilevante e impraticabile una qualsiasi valutazione della
prestazione. L’incentivo & erogato a seguito di una semplice operazione
matematica: si moltiplicano le ore di servizio per il coefficiente corrispondente
all’attivita svolta. Non c’e spazio per dare un peso alla valutazione della
prestazione del singolo in questo meccanismo

Quanto al fondo di sede si riscontrano visioni opposte. Da una parte vi € chi
sostiene che per questo meccanismo esista una connessione tra la distribuzione
dell’incentivo e la valutazione della prestazione in quanto il criterio di
distribuzione di questo fondo, almeno per la parte che residua dopo il pagamento
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delle residuali indennita, € costituito dall’apprezzamento del merito o della
qualita di un certo progetto o di una determinata iniziativa attivati in sede locale.
Dall’altra parte chi sostiene, invece, che I’apprezzamento del merito o della
qualita, “dovrebbe” essere il criterio per la ripartizione di questo fondo (cosi
Dirigente2, Rsu2, Sindacalistal). Questi stessi intervistati sostengono che nelle
realta locali questo non accade, o accade poco, in quanto il residuo del fondo di
sede spesso finisce per essere distribuito a pioggia o a rotazione tra i dipendenti
0 comunque con criteri ben diversi dall’apprezzamento del merito. Per questi
motivi, la possibile connessione tra incentivo e valutazione della prestazione, cui
il meccanismo si presta, viene svilita.

Sulla base delle risposte ottenute alla domanda n. 4, si riportano nel seguente
grafico i m