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1. Lo strano caso dei diritti restituiti nei comparti di contrattazione pubblica




1.1.1. Il caso del comparto Scuola




Con nota n. 157 del 27.12.2013 il MEF (Dipartimento dell’Amministrazione

Generale, del Personale e dei Servizi)[1]

ha reso noto che nei cedolini di stipendio del personale della Scuola era stato

inserito il seguente messaggio: “Si comunica

che, in applicazione del D.P.R. 122/2013[2],

art. 1, comma 1, che proroga fino al 31 dicembre 2013 l’art. 9, comma 23, D.L.

78/2010, relativo al blocco degli automatismi stipendiali per il personale del

Comparto Scuola, è stato accertato un credito erariale … con recupero a

decorrere dalla mensilità di gennaio 2014 con rate mensili di € 150,00 lorde

fino a concorrenza del debito. Si precisa che il recupero applicato sullo

stipendio lordo determina contestualmente l’applicazione di un importo IRPEF più

basso.”




Si tratta della restituzione di uno scatto di anzianità

indebito che ha avuto risalto nei media[3],

ha fatto breccia nella pubblica opinione e ha suscitato una civile polemica a

mezzo stampa tra i Ministri Saccomanni (MEF) e Carrozza (MIUR) convogliata in

un intervento legislativo d’urgenza per risolvere una vicenda, ritenuta

paradossale, di “diritti restituiti”[4].






Il D.L. n. 3/2014[5],

nelle more della conclusione di apposita sessione negoziale, ha stabilito che “non

sono adottati i provvedimenti di retrocessione a una classe stipendiale

inferiore del personale scolastico interessato dalla predetta sessione negoziale

che ne abbia acquisita una superiore nell’anno 2013 in virtù dell’anzianità economica attribuita nel medesimo anno. Non sono, inoltre, adottati i

provvedimenti di recupero dei pagamenti già effettuati a partire dal 1° gennaio

 2013 in esecuzione dell’acquisizione di una nuova classe stipendiale”. 




Il costo dell’operazione è autofinanziato dal personale,

perché grava sulle risorse derivanti dalle economie di spesa ottenute con le

disposizioni in materia di organizzazione scolastica già destinate a incrementare

le risorse contrattuali stanziate per le iniziative dirette alla valorizzazione

ed allo sviluppo professionale della carriera del personale della Scuola (art.

64, comma 9, D.L. n. 112/2008). 




1.1.2. Il caso del comparto Regioni e

Autonomie Locali




Sono meno noti (salvo la situazione del Comune di Roma[6])

i casi dei dipendenti del comparto Regioni e Autonomie Locali che, negli Enti

sottoposti a verifica ispettiva del MEF-RGS sulla costituzione e destinazione

dei Fondi per la contrattazione decentrata, possono essere oggetto di richieste

di recupero a fronte della corresponsione di istituti della contrattazione

aziendale ritenuti non conformi alla disciplina contrattuale nazionale, oppure

a fronte delle “anomalie” riscontrate nel finanziamento dei Fondi per il

salario accessorio.




Anche in questo caso c’è stato un intervento legislativo d’urgenza

con il D.L. n. 16/2014, che all’art. 4 definisce regole e modalità per il “graduale

riassorbimento” delle somme indebitamente erogate al personale nel caso di Enti

che non hanno rispettato i vincoli finanziari posti alla contrattazione

integrativa. E, anche in questo caso, il costo dell’operazione è parzialmente

autofinanziato dal personale, perché, detratte le economie derivanti da piani

di razionalizzazione organizzativa e riqualificazione della spesa, grava sui

Fondi futuri per la contrattazione decentrata, diminuendone le risorse. 




Ci sono però due sostanziali differenze: mentre nel caso del

comparto Scuola, per quanto non commendevole nella sua origine, l’errore nella

erogazione era incontrovertibile (il DPR n. 122/2013, entrato in vigore il

9.11.2013 aveva esteso il blocco degli scatti a tutto il 2013), nel caso degli

Enti Locali non è detto che l’errore sia incontrovertibile o che errore vi sia.

Alla base delle richieste di recupero ci può essere una diversa lettura e

interpretazione dei CCNL seguiti alla riforma del pubblico impiego degli anni

1993 e 1997 (c.d. prima e seconda privatizzazione) da parte di chi quei

contratti ha applicato, stipulando i CCDI a livello di Ente, e di chi quell’applicazione

ha controllato, in particolare i Servizi Ispettivi di Finanza Pubblica del MEF.

Inoltre, mentre il caso della Scuola è stato risolto tempestivamente, nel caso

degli Enti Locali il D.L. n. 16/2014 tende a mettere in atto un meccanismo di

analisi retrospettiva e recupero pluriennale a valere sui Fondi futuri, con

pesanti ricadute in termini di equità.




Senza pretesa di completezza, l’intento di chi scrive è

fornire uno strumento di indagine e riflessione, a servizio di quanti, negli

ottomila e più Comuni italiani, si stanno interrogando sulla “virtuosità” e

sulla “tenuta”della contrattazione decentrata che li riguarda, collocandola nel

quadro delle fonti e della ratio della riforma del pubblico impiego di

Cassese e Bassanini e della parziale controriforma di Brunetta[7].




E’ una vicenda della quale è difficile fare sintesi per l’elevato

numero di contratti decentrati sottoscritti dai Comuni dal 1999 ad oggi, per la

difformità dei comportamenti degli Enti, per la carenza di informazioni certe

sugli esiti delle visite ispettive e per l’ancora esiguo numero di sentenze,

sia della Corte dei Conti, sia dei Tribunali civili. Difficile ma non

impossibile grazie alla trasparenza del MEF-RGS, che ha reso pubbliche le sue

tesi, fatto che ci consente di indagare sulla diversità di lettura della

contrattazione nazionale e decentrata alla base di alcune delle richieste di recupero.




1.2. La contrattazione decentrata dei

Comuni alla luce della metodologia ispettiva del MEF-RGS




La progressiva impostazione neo centralista delle

disposizioni del decreto Brunetta (D.Lgs. n. 150/2009), della manovra Tremonti

(D.L. n. 78/2010) e da ultimo del c.d. salva Roma (D.L. n. 16/2014), sembra

vanificare la visione innovatrice del legislatore del 1993 e del 1997, facendo

temere un passo indietro rispetto al significato profondo della

contrattualizzazione del lavoro pubblico:




in tempo di crisi tutto tende ad essere riportato sotto il

cono d’ombra di quel centro romano che conosce assai più e meglio il linguaggio

pubblicistico che quello privatistico; se questo è possibile, non è

assolutamente possibile un ritorno alle origini. E quanto più il sistema verrà

squilibrato, tanto prima sarà destinato a collassare, tenendo presente quanto

insegnatoci da D’Antona che Stato “diverso” e modernizzazione delle pubbliche

amministrazioni debbono andare di pari passo, cosa ben lungi dall’aver avuto

luogo; e che ogni riforma ha bisogno, per camminare, delle gambe degli uomini,

cosa questa affidata alla crescita culturale e professionale di quanti vi sono

interessati, tale da richiedere a volte un cambio di generazione.[8]




Così, un aspetto particolarmente controverso della riforma

del pubblico impiego, diventa proprio la contrattazione decentrata (che stenta

a impadronirsi delle logiche privatistiche) e il sistema dei controlli

(saldamente ancorato al linguaggio del diritto amministrativo[9]),

specie se osservato dal punto di vista degli Enti Locali, in particolare dei

Comuni, che sono dal 2001 Enti ad autonomia costituzionalmente garantita[10].






La conciliazione tra libertà negoziale e rispetto dei

vincoli finanziari, frutto di un complesso sistema di diritto positivo, trova

attuazione in un contesto socio/culturale che vede ancora controllori e

controllati ragionare prevalentemente secondo canoni propri del diritto

amministrativo e considerare la contrattazione - e le politiche di gestione del

personale - un mero adempimento[11],

cosicché le esperienze virtuose, cioè conformi alla lettera e allo spirito

della riforma, faticano ad affermarsi e a essere riconosciute come tali.




Per esemplificare quanto sta accadendo a livello locale si

utilizzerà quanto riferito in comunicati ufficiali dal Comune di Vicenza sull’esito

dei controlli alla contrattazione decentrata disposti dal Ministero dell’Economia

e delle Finanze tramite la Ragioneria Generale dello Stato, caso che è tra quelli all’origine – con il coinvolgimento dell’Anci - dell’approvazione dell’art.

4 del D.L. n. 16/2014. La situazione descritta è particolarmente interessante

perché, come vedremo, il Comune afferma che i dipendenti “hanno percepito

somme calcolate sulla base di obiettivi e progetti ben precisi, nell’assoluto rispetto

dei vincoli di bilancio” e ci aiuterà a comprendere come sia possibile che

una condotta finanziariamente virtuosa dell’Ente non sia ritenuta sufficiente

dai Servizi Ispettivi di Finanza Pubblica quando devono giudicare della

contrattazione decentrata.




L’analisi della modalità operativa e interpretativa dei

servizi ispettivi del MEF-RGS è resa possibile dalla trasparenza dell’azione

del Ministero che ha pubblicato due accurati documenti, il Massimario dei

rilievi ispettivi (2010) e Le risultanze delle indagini svolte dai

Servizi Ispettivi di Finanza Pubblica in materia di spese di personale del

comparto Regioni ed Enti Locali (2011) di seguito citato come Report. Né l’Anci,

né le organizzazioni sindacali, hanno finora opposto una lettura alternativa di

alcune delle tesi elaborate del MEF-RGS, particolarmente invasive dell’autonomia

degli Enti e della libertà dei tavoli negoziali. Il MEF-RGS ha dunque il

vantaggio di aver consolidato una sorta di “pensiero unico” sulla materia. 




L’inconciliabilità di molti contenuti della contrattazione

decentrata degli Enti con le tesi formulate dal MEF evidenzia la fatale

mancanza di condivisione di un minimo comune denominatore sia per la lettura

dei testi contrattuali, sia per l’analisi dei dati e dei risultati di gestione

che consentono lo stanziamento di risorse aggiuntive, variabili, nei Fondi per

la contrattazione. 




Non è facile intervenire su un sistema come quello del

pubblico impiego




 iper-regolato, con un particolare dispendio di vincoli

procedurali e sostanziali, tutti finalizzati ad  assicurarne un funzionamento

fisiologico, cioè rispettoso del duplice vincolo costituzionale:  l’equilibrio

di bilancio, oggi rafforzato col limite al ricorso all’indebitamento (art. 81

commi 1 e 2) e  operante nei confronti di tutte le pubbliche amministrazioni “in

coerenza con l’ordinamento  dell’Unione europea” (art. 97, comma 1); dall’altro,

il “buon andamento” e “l’imparzialità  dell’amministrazione” (art. 97, comma

2). Si tratta, però, di un sistema sottoposto, nel caso migliore, ad un

continuo stop and go da parte di un Governo costretto ad inseguire

affannosamente il  miraggio di un  deficit non superiore al 3% se non

addirittura a ipotizzare, prima o poi, un rimaneggiamento più o meno radicale,

sul punto, della stessa riforma.[12]




Lo sforzo è però d’obbligo, e la strada maestra è l’accordo,

anche a regole invariate, sulla definizione del quantum da destinare

alla contrattazione decentrata, confine entro il quale deve aver modo di

esprimersi la libertà delle parti contrattuali.













 



2. Privatizzazione del pubblico

impiego e vincoli finanziari




Il nostro scopo è capire in che

misura i vincoli alla contrattazione decentrata posti dal legislatore possano

definirsi sufficientemente “precisi”, soprattutto per quanto riguarda la

componente variabile dei Fondi. E' necessaria dunque una breve esposizione

delle regioni della riforma del 1993  per contestualizzarla e dare una chiave

di lettura al succedersi di norme e interpretazioni.




2.1. Origine del superamento della Legge quadro n.

93/1983




Con il termine “contrattualizzazione” si definisce il

processo di superamento del previgente sistema regolativo del pubblico impiego

di ripartizione tra materia riservata alla legge e materia riservata alla

contrattazione, - recepita comunque con DPR -,  e la riconduzione dell’intera

tematica della definizione della prestazione lavorativa e della sua

retribuzione sotto l’area della contrattazione di diritto privato[13].




Con il termine “privatizzazione” si intende invece il

superamento complessivo del rapporto di pubblico impiego con la cancellazione

delle norme che costituiscono lo status di lavoratore pubblico come

diverso dallo status di lavoratore privato. 




Coloro che parlavano in termini di contrattualizzazione

volevano far leva sulla capacità  rinnovatrice di un sindacalismo confederale,

con una rivoluzione destinata a risalire dal personale  alla dirigenza; coloro,

invece, che replicavano in termini di privatizzazione puntavano a far leva

sulla capacità auto-riformatrice della stessa struttura, con una svolta

destinata a discendere dalla  dirigenza al personale.[14]




Le finalità dichiarate per questa operazione di

contrattualizzazione sono tre: primo sottrarre l’intera materia delle

retribuzioni pubbliche (sia negli aspetti economici che in quelli normativi-organizzativi)

al legislatore, e questo per evitare interventi non in linea con le strategia

retributive perseguite dal sindacato, nonché per eliminare quel passaggio, la

trasformazione del contratto in Dpr, che pone gli obblighi di copertura

finanziaria e i controlli a esso connessi. Secondo, spostare le controversie in

materia di rapporto di lavoro dalle competenze del giudice amministrativo a

quelle del giudice ordinario. Terzo, rendere più semplice e veloce l’intero

processo di determinazione delle retribuzioni …[15]




Il problema della riforma del sistema contrattuale posto in

atto con la Legge 29.3.1983, n. 93 “Legge quadro sul pubblico impiego” era

sentito da Corte dei Conti e sindacati, che, seppure da prospettive diverse,

rilevavano le continue invasioni di campo della contrattazione collettiva nelle

materie riservate alla legge e viceversa.




Eppure la Legge del 1983, fortemente voluta dalle grandi

centrali sindacali e appoggiata dal Dipartimento della Funzione Pubblica, era

stata originariamente oggetto di plauso per le finalità perequative “dopo

anni di assoluto arbitrio”:




la legge viene riconosciuta come fonte primaria dell’organizzazione

delle p.a., con funzione di impulso e direzione (momento esterno) mentre, in

relazione alle attività specifiche nonché agli aspetti prettamente retributivi,

viene assegnata alla contrattazione la facoltà di sviluppare le linee di

condotta indicate dal legislatore (momento interno). Entrambi i momenti

comunque mirano alla omogeneizzazione del trattamento economico e giuridico del

personale in direzione di una effettiva trasparenza.[16]




E’ con il D.Lgs.3.2.1993, n. 29[17]

che si è arrivati al superamento della Legge quadro, criticamente vista come un’ibridazione

della contrattazione collettiva con il diritto amministrativo che “anziché

trasferire nel pubblico alcune virtù del privato, accentua i difetti

strutturali del pubblico impiego. Per di più spinge la spesa per il personale

pubblico fuori controllo”[18].






Motivo della spesa fuori controllo era il meccanismo stesso

della contrattazione nazionale che necessitava del recepimento del contratto in

un DPR:




Le risorse per i rinnovi contrattuali stanziati nella

legge finanziaria costituivano una prede finizione liberamente integrabile nel

contesto di una contrattazione tutta politica: non tetti di spesa, quindi, ma

meri pavimenti sulla base dei quali avviare i negoziati, rendendo sempre

possibile l’intervento a sanatoria del Parlamento. Naturalmente questo assetto

…. Era alla base della continua rincorsa fra prezzi e salari e del progressivo

aggravio finanziario per l’erario pubblico.[19]




Tutte le volte che i costi del contratto eccedono le

risorse accantonate, o i limiti posti dal Parlamento con il Dpef, o tutte le

volte che si tocca con contratto oggetti eccedenti l’area riservata alla contrattazione,

 la Corte può opporsi (il Governo può tuttavia procedere ugualmente, con la

registrazione con riserva). Finora questo ha posto in difficoltà sia i

sindacati sia il Governo. I primi, perché il ritardo nell’attuazione del

contratto ne riduce i benefici, e il Governo, perché ne ha reso evidente l’incoerenza

dei comportamenti.[20]




2.2. “Senza un serio vincolo di costi non vi può

essere un serio negoziatore pubblico”




Nel dibattito che ha accompagnato il passaggio dalla Legge

quadro ad una più spinta contrattualizzazione del sistema, si poneva il tema,

ricorrente, della assenza di un adeguato negoziatore pubblico.




Il negoziatore pubblico dovrebbe: (a) essere portatore di

un disegno di politica dell’amministrazione; (b) essere responsabile dei

risultati “produttivi”che l’assetto organizzativo e retribuivo contrattato

comporta; (c) avere dei vincoli di risorse nel perseguimento di tali risultati

produttivi, per fini di economicità.




Nessuna di queste tre condizioni è oggi riconoscibile

nella condotta del negoziatore pubblico, a nessun livello di contrattazione. Ma

poiché l’assenza della prima e della seconda condizione finisce per focalizzare

l’intera negoziazione sui temi retributivi, è sostanzialmente il terzo punto

quel che appare di più immediata rilevanza. Senza un serio vincolo di costi non

vi può essere un serio negoziatore pubblico.[21]




Nonostante le intervenute riforme, i termini del dissidio

attuale tra i Servizi Ispettivi del MEF-RGS, - che sentono la missione del

contenimento della contrattazione decentrata[22]

-, e gli Enti negoziatori, riecheggiano questa analisi. E’ come se il sistema

di finanziamento della contrattazione di secondo livello, definito dalla

contrattazione nazionale, non fosse riconosciuto idoneo quale “vincolo di costi”,

in particolare per quanto consentito nella parte variabile (art. 15, comma 5,

CCNL 1.4.1999 e art. 26, comma 3, CCNL 23.12.1999 area della dirigenza).




Eppure, nella dottrina dei primi anni Novanta si era andato

formando il convincimento che 




una contrattazione decentrata potrebbe mantenersi, e

addirittura potenziarsi, se si potesse porre al negoziatore dell’ente vincoli

di risorse precisi, e obblighi di rendicontazione prima e dopo il contratto,

con conseguenze anche sotto il profilo della valutazione del grado di capacità

manageriale … ma il vincolo di risorse che veramente morde è quello che

viene posto dall’interno dell’ente come effetto di una effettiva autonomia di

gestione delle risorse umane e finanziarie … Questo richiederebbe,

comunque, una sostanziale rinuncia all’egualitarismo (l’ente che guadagna di

più può pagare salari più alti e attirare più lavoratori).[23]




Proprio i due commi citati, a differenza di tutte le altre

voci di finanziamento dei Fondi, sono direttamente collegati al risultato

produttivo dell’assetto organizzativo di ogni singolo Comune[24],

che, perdendo progressivamente la caratteristica di Ente a finanza derivata in

applicazione del c.d. federalismo fiscale, è pienamente responsabilizzato nell’impiego

delle risorse del proprio bilancio.




Ritenere che si possa eliminare la contrattazione

decentrata significa dimenticare che uno dei mali più gravi del pubblico

impiego è derivato dal non saper offrire evidenza specifica a professionalità

diverse, dal non voler distinguere tra prestazioni differenti. ... Certo, la

contrattazione decentrata è rischiosa sul piano della spesa. E qui si apre il

problema dei vincoli finanziari, che vale, naturalmente, per la

contrattazione nel suo insieme.[25]




2.3.1. La riforma del pubblico

impiego: analisi dello staus quo ante 




I problemi del personale pubblico,in Italia, ruotano

tutti intorno al divario tra numero di dipendenti e servizi resi: a fronte

di una quantità di dipendenti pari a quella di altri paesi, il volume di

prodotti è decisamente inadeguato. … Le cause di questo stato di cose …

possono, sinteticamente, riassumersi in quattro. In primo luogo, vi è la

circostanza che lo Sato non riesce ad interpretare i bisogni degli utenti.

… La seconda causa riguarda l’organizzazione della pubblica Amministrazione.

Gli impiegati pubblici, anche se molto efficienti, essendo inseriti in

meccanismi irrazionali e dovendo operare secondo procedure obsolete, non

riescono a fornire un servizio accettabile. La terza causa è relativa alla qualità

della dirigenza, nella quale vi è una commistione di politica e

amministrazione, ma nessuna capacità manageriale. Viene da ultimo … un sistema

di relazioni sindacali del settore pubblico estremamente primitivo.[26]




La diagnosi di Cassese, anteriore alla riforma, era

corredata da un’analisi di maggior dettaglio che rilevava: l’irregolarità del

disegno dei confini del pubblico impiego; la non omogeneità della categoria; la

“abnorme convivenza” della contrattazione e della legge nel disciplinare

aspetti retributivi e di carriera; la mancanza di una politica o gestione del

personale; l’inesistenza di un sistema di incentivi; la pessima gestione della

disciplina contrattuale, con negoziazioni confuse e ritardate, contenuti non

incentivanti e una gestione dei contratti che non ha rispettato la disciplina

della finanza pubblica (“come è stato rilevato dalla Corte dei Conti, solo

il 62% del fabbisogno degli ultimi aumenti contrattuali è stato finanziato con

il fondo previsto per il personale”); l’assenza di una reale progressione

economica (“Ciò che colpisce, se si comparano le retribuzioni dei dipendenti

pubblici italiani con quelle di altri paesi, non è il livello iniziale basso,

ma è il fatto che il ventaglio tra il livello iniziale e quello terminale è

estremamente ristretto. … Si può dire che si sia errato per troppo

egualitarismo.”)[27].




Con la legislazione del 1993 si è avviato il percorso teso

alla soluzione dei problemi diagnosticati. La verifica che qui interessa è se

sia stata risolta la criticità della gestione dei contratti che non ha

rispettato i vincoli della finanza pubblica, tramite i meccanismi messi in

atto dalla riforma volti al contenimento del costo del lavoro.




2.3.2. Gli esiti della riforma sul

costo del lavoro




Le norme più rilevanti sul contenimento del costo del

lavoro, confluite nel D.Lgs. 30.3.2001, n. 165[28],

sono quelle già contenute nel Titolo V del D.Lgs. n. 29/1993 intitolato “Controllo

della spesa” (l’art. 9, comma 1, del Titolo I “Principi generali” - ora art. 8

TUPI - prevedeva che le amministrazioni pubbliche adottano tutte le misure

affinché la spesa per il proprio personale sia evidente, certa e prevedibile

nella evoluzione. Le risorse finanziarie destinate a tale spesa sono

determinate in base alle compatibilità economico-finanziarie definite nei

documenti di programmazione e di bilancio) e quelle relative alla

definizione delle risorse per i contratti collettivi ed ai controlli sui costi

della contrattazione




 profondamente modificate dalla seconda privatizzazione,

con l’intento fondamentale di procedere ad una maggiore assimilazione con le logiche

del settore privato: i controlli sui costi e sulle  compatibilità

economico-finanziarie relative ai contratti collettivi, sono stati collocati in

una fase  interna al processo di formazione della volontà negoziale dell’attore

pubblico della contrattazione.  Ciò è avvenuto nel contesto più generale di

una ridefinizione dell’iter della contrattazione collettiva,  secondo i

principi del federalismo amministrativo ... Per le pubbliche amministrazioni

diverse da  quelle statali, la seconda privatizzazione ha previsto che: - gli

oneri della contrattazione nazionale  sono determinati a carico dei rispettivi

bilanci in coerenza con i parametri [previsti

dagli strumenti  di programmazione e di bilancio] previsti per le

amministrazioni dello Stato (art. 48, c. 2, D.lgs. n.  165/2001)...[29]




Già nel 2004 le analisi sugli effetti della c.d. seconda

privatizzazione del 1997[30]

hanno portato a ritenere raggiunto l’obiettivo, con l’assimilazione della

dinamica delle retribuzioni del settore pubblico a quella del settore privato: 




Nel Rapporto [Aran] sulle retribuzioni dei dipendenti

pubblici del dicembre 2003 (p. 12-13) si  rinviene la conferma di “quanto già

evidenziato in più di una occasione ... circa la convergenza di  medio periodo

tra le dinamiche contrattuali di livello nazionale delle retribuzioni pubbliche

e di quelle private e tra quelle del settore pubblico rappresentato dall’Aran e

quello dei restanti comparti  pubblici”.[31]




Nel maggio 2012 la Corte dei Conti conferma l’analisi,

esaminando i dati effettivi delle retribuzioni pubbliche dal 2000 al 2011 e i

dati di trend 2012-2014 sulla base dei documenti di programmazione economico

finanziaria:




nell’andamento delle retribuzioni lorde reali pro capite

dei pubblici dipendenti dal 2000 al 2014 risalta la crescita avvenuta nella

prima parte del periodo, sino al 2006, in linea con quella del PIL[32],

ed un calo dei redditi reali nel 2007 preludio di una caduta, dal 2009 in avanti, sempre più marcata per tornare nel 2014 a valori analoghi a quelli del 2002. Il

confronto con il settore privato, evidenzia un progressivo calo del divario

rispetto alle retribuzioni contrattuali dei comparti pubblici. Tale divario,

nel 2011, è divenuto un terzo del valore registrato nel 2005. La forte

decelerazione della crescita delle retribuzioni contrattuali dei comparti

pubblici è ancor più evidente nel raffronto con i dati contrattuali depurati

della componente inflattiva. Similmente alle retribuzioni lorde reali pro

capite, anche le retribuzioni contrattuali confermano la forte discesa reale dal

 2009, a differenza del settore privato che registra comunque una crescita,

seppur modesta,rispetto al 2005.[33]




Nel gennaio 2014, l’Aran analizza i dati del periodo

2007-2013: 




la variazione cumulata per il periodo 2007-2013 registra

una crescita delle retribuzioni contrattuali  per l’intera economia pari al

16,4%: i settori che presentano valori sopra la media sono il settore  privato

(18,4%) - ed in particolare l’industria (+20,9%) e i servizi privati (+16,5%) -

e i dirigenti  non contrattualizzati della PA (+16,6%). Incrementi inferiori

alla media si trovano per tutti gli altri  comparti della pubblica

amministrazione con valori che variano fra il più elevato (+11,7%) dei  dirigenti

contrattualizzati PA e il più basso (+10,3%) del personale non dirigente degli

altri  comparti pubblici.[34]





2.4. L’obiettivo della moderazione salariale e

della certezza della spesa 




Attraverso le nuove riforme, occorreva conseguire

obiettivi strategici decisivi, connessi al  raggiungimento dei parametri di

Maastricht, ma che comportavano anche una serie di sacrifici per i  lavoratori

pubblici e privati (come l’abolizione della scala mobile, che aveva garantito

in modo  automatico il recupero del potere di acquisto dei salari, favorendo

tuttavia una spirale inflattiva)[35]

.




L’aggancio, con la riforma del 1993, agli accordi

interconfederali  del settore privato , che disciplinano in modo uniforme

alcuni standard minimi di trattamento dei lavoratori, aveva l’obiettivo




di  ricondurre l’intero universo del lavoro subordinato,

svolto alle dipendenze delle imprese o delle  pubbliche amministrazioni, alla

comune casa privatistica, come la più idonea ad assicurare la  vitalità del

fenomeno sindacale e l’uniformità del trattamento economico/normativo[36].




Ciò ha consentito di liberare la contrattazione pubblica

dall’autoreferenzialità nel reperimento delle risorse attraverso procedimenti

decisionali meramente politici, perseguendo un obiettivo macroeconomico di

moderazione salariale. 




Una delle più ricorrenti accuse formulate nei confronti

della contrattazione integrativa nel lavoro  pubblico è quella di aver smarrito

le finalità declinate dalla legge istitutiva della privatizzazione e,  contestualmente,

di aver mancato gli obiettivi stessi dell’Accordo sulla politica dei redditi

del 23  luglio del 1993. ... l’Accordo del 23 luglio 1993 costituiva la

contrattazione integrativo/aziendale  quale livello specializzato e

finalizzato, anche se non normativamente predeterminato. Mentre il  contratto

nazionale veniva sostanzialmente indirizzato alla salvaguardia del potere di

acquisito dei  salari e, in definitiva, a garantire trattamenti

normo-retribuitivi uniformi sul territorio nazionale, la  contrattazione

di secondo livello veniva orientata alla redistribuzione di risorse derivanti

dalla  produttività misurata a livello aziendale. Essa, quindi, era

tenuta ad impiegare risorse che si  sarebbero dovute formare localmente.

Si trattava di un’alleanza virtuosa, neutra agli effetti inflattivi  ma

incentivante i livelli di redditività, fra imprese e lavoratori. Questi

accettavano che una quota del  salario fosse regolata localmente sulla base dei

risultati aziendali, finendo in una certa maniera con  il condividere l’interesse

gestorio titolato in capo all’imprenditore e la stessa responsabilità di  impresa.

Conseguentemente, eventuali incrementi retributivi, ulteriori rispetto a

quanto già concesso  dal CCNL ed ancorato ai livelli programmati di

inflazione, sarebbero potuti essere riconosciuti  solo  sulla

parte variabile o accessoria della retribuzione, ma solo in quanto si

fosse verificato un  effettivo incremento nella produttività del lavoro.[37]




In termini generali, quale risultato stato raggiunto? 




Per quanto si voglia calcare la mano, a me pare in verità

che la contrattazione collettiva, intesa  come tecnica bilaterale di

determinazione delle condizioni di lavoro nelle pubbliche  amministrazioni,

abbia commesso, al massimo, peccati veniali. ... Ai sindacati non si può

infatti  rinfacciare di aver sfruttato tutti i margini per difendere gli

interessi dei propri iscritti: questo è un  modo legittimo di fare il mestiere

del sindacalista (anche se, alla lunga, non sempre è il migliore o il  più

opportuno). … Piuttosto, rispetto a bilanci affrettati, si può contestare l’ingratitudine

(i contratti  di comparto hanno di fatto svolto assai bene la loro

funzione di contenere e dare maggiore  trasparenza alla spesa pubblica

per il personale) o gridare all’abbaglio (le retribuzioni dei  dipendenti

pubblici non contrattualizzati[38]

crescono di più e con peggiori criteri di quelli dei  contrattualizzati).[39]




Riepilogando: con la riforma,  gli Enti devono adottare

tutte le misure affinché la spesa per il proprio personale sia evidente, certa e

prevedibile nella evoluzione. Le risorse finanziarie destinate alla spesa per

il personale sono determinate in base alle compatibilità economico-finanziarie

definite nei documenti di programmazione e di bilancio (art. 8 TUPI). I

rapporti di lavoro dei dipendenti delle amministrazioni pubbliche sono

disciplinati dalle disposizioni del capo I, titolo II, del libro V del codice

civile e dalle leggi sui rapporti di lavoro subordinato nell’impresa, fatte salve

disposizioni speciali del TUPI (art. 2, comma 2). I rapporti individuali di

lavoro sono regolati contrattualmente. I contratti collettivi sono stipulati

secondo i criteri e le modalità previste nel titolo III del TUPI. L’attribuzione

di trattamenti economici può avvenire esclusivamente mediante contratti

collettivi (art. 2, comma 3) che sono nazionali e integrativi (art. 40) e

definiscono la retribuzione fondamentale e accessoria (art. 45). La

contrattazione di secondo livello è orientata alla redistribuzione di risorse

derivanti dalla produttività misurata a livello aziendale.




Torniamo al caso del Comune di Vicenza: affermare che “tutti

hanno percepito somme calcolate sulla base di obiettivi e progetti ben precisi,

nell’assoluto rispetto dei vincoli di bilancio” significa sostenere che la

contrattazione collettiva decentrata, che è una delle componenti della spesa

per il personale, si è svolta tenendo conto della produttività aziendale

(obiettivi e progetti precisi) e in base alle compatibilità

economico-finanziarie (vincoli di bilancio). Ma se è così, dove è il difetto?




2.5. Lo slittamento retributivo e le risorse

aggiuntive alla contrattazione integrativa




L’individuazione delle risorse per la contrattazione

nazionale e decentrata è stata fatta con riferimento agli stessi criteri

vigenti nel settore privato e sanciti nell’Accordo sul costo del lavoro,

politica dei redditi e dell'occupazione del 3 luglio 1993[40]






Questi criteri prevedono aumenti retributivi pari alla

inflazione programmata, incrementati, da una  quota dello scarto fra

inflazione reale e inflazione programmata verificatosi nel periodo di vigenza  del

contratto precedente. Questa quota, nel settore privato, va definita al tavolo

negoziale. Nel  settore pubblico va individuata prima della contrattazione vera

e propria ... Moltiplicando questa  percentuale per la massa salariale del

pubblico impiego, si ottiene, come risultato, l’ammontare di  risorse

economiche necessarie per sostenere i costi dell’accordo. A queste risorse

si aggiungono  altre risorse da utilizzare a livello di contrattazione

integrativa per gli aumenti salariali legati alla  produttività.[41]




La predeterminazione delle disponibilità finanziarie

destinate alla contrattazione collettiva nazionale per le amministrazioni

centrali è posta a carico del bilancio dello Stato mentre, per le altre

Amministrazioni, - art. 48, comma 2, D.Lgs. n. 165/2001 nel testo della norma

vigente fino al decreto Brunetta -, era «disposta nelle stesse forme con cui

vengono approvati i bilanci, con distinta indicazione dei mezzi di copertura».  




Al riguardo la Corte dei Conti non ha mancato di rilevare,

da ultimo nella sua Relazione sul  Rendiconto Generale dello Stato 2002, come tale

regime di per sé valorizzi sì «l’autonomia e la  responsabilità

finanziaria delle Regioni e degli Enti locali, rimettendo ai controlli interni

(e al  sistema di controllo sulla attuazione del patto di stabilità

interno) il compito di segnalare deviazioni  o scostamenti rispetto ai

parametri di evoluzione compatibili con i complessivi equilibri di  bilancio»;

ma, poi, l’«insieme di controlli non è stato in grado di impedire … l’applicazione

di  contratti non conformi alle regole e ai vincoli derivanti dalle

compatibilità di bilancio dei singoli  enti». Del che si è reso consapevole lo

stesso legislatore che, nella legge finanziaria 2002, Legge n.  448/2001)

ha ritenuto di intervenire per i comparti non statali, accrescendo la

responsabilità dei  Comitati di Settore sia nella deliberazione degli

atti di indirizzo, da formularsi in piena coerenza  con i criteri e i

parametri quantitativi stabiliti per il settore statale; sia nella

quantificazione delle risorse necessarie a sostenere gli oneri finanziari dei

rinnovi contrattuali (art. 16, comma 7)[42].

Non  solo, perché è anche stabilito che la verifica delle ipotesi di accordo

per i comparti non statali venga  condotta non solo dai relativi Comitati di

settore, ma dallo stesso Presidente del Consiglio – per via  del Ministro della

Funzione pubblica - previa deliberazione del Consiglio dei Ministri; e se i  Comitati

di settore intendono procedere, anche in caso di una diversa e maggiore

valutazione degli  oneri contrattuali da parte del Governo, resta esclusa

ogni partecipazione dello Stato nella  copertura degli oneri esorbitanti

(art. 17, comma secondo). Di fatto questo costituisce solo il capo  del

serpente, perché come la Corte dei Conti - da arcigno carabiniere dei conti

pubblici - ha ripetuto  e ripete a iosa, non solo la stima e quindi la

certificazione dell’ipotesi di accordo è condannata a  restare approssimativa,

ma all’indomani della stipulazione dei contratti nazionali, rimane da fare i

 conti sia con la “fisiologia” della contrattazione integrativa, sia con

la “patologia” di una  dilatazione della spesa prevista, per difetto di

stima o per sfondamento applicativo. Da qui un  faticoso processo di

contenimento del tutto sconosciuto al settore privato, che ha tenuto impegnato

il  legislatore senza peraltro alcun definitivo successo, proprio

perché trattasi di un fronte destinato a  rimanere perennemente aperto, a

seguito della ricorrente smentita dei fatti.[43]




Per scongiurare la “patologia” di una dilatazione della

spesa prevista per la contrattazione nazionale, denunciata dalla Corte dei

Conti, il D.Lgs. n. 150/2009 interviene con l’art. 60, comma 1, lettera b, di

modifica dell’art. 48, comma 2, TUPI, che per quanto di interesse degli Enti

Locali diventa: 




... Le risorse per gli incrementi retributivi per il rinnovo dei contratti

collettivi nazionali delle amministrazioni regionali, locali e degli enti del

Servizio sanitario nazionale sono definite dal Governo, nel rispetto dei

vincoli di bilancio, del patto di stabilità e di analoghi strumenti di

contenimento della spesa, previa consultazione con le rispettive rappresentanze

istituzionali del sistema delle autonomie.




E’ più difficile intervenire sulla “fisiologia” della

contrattazione integrativa. Il legislatore del 2009 conferma (art. 40, comma

3-quinquies, 2° periodo, TUPI novellato dal D.Lgs. n. 150) che 




le regioni, per quanto concerne le proprie

amministrazioni, e gli enti locali possono destinare risorse aggiuntive alla

contrattazione integrativa nei limiti stabiliti dalla contrattazione nazionale e nei

limiti dei parametri di virtuosità fissati per la spesa di personale dalle

vigenti disposizioni, in ogni caso nel rispetto dei vincoli di bilancio e del patto

di stabilità e di analoghi strumenti del contenimento della spesa.[44]




Gli incrementi riconosciuti sulla parte variabile o

accessoria della retribuzione attraverso la discrezionale determinazione degli

Enti a livello decentrato, disciplinati a monte dal CCNL nell’an ma non

nel quantum, sono in particolare oggetto della nostra analisi perché

sono stati una delle componenti dello slittamento retributivo del comparto,  




cioè del divario sussistente fra retribuzioni

contrattuali e retribuzioni “di fatto” (complessivamente)  percepite.

Mentre le retribuzioni “contrattuali” comprendono per definizione solo le

competenze  determinate dai contratti nazionali di lavoro, in quelle “di

fatto” confluisce ogni voce retributiva  corrisposta a diverso titolo

(accessoria od occasionale, in denaro o natura, inclusi gli arretrati)  come

produttività o progressioni economiche, quale effetto della contrattazione

integrativa. In modo  volutamente semplificato, quindi, le retribuzioni di

fatto derivano dal rapporto fra spesa per  retribuzioni della pubblica

amministrazione ed unità di personale.[45]






Vedremo come i CCNL del 1999 e successivamente quelli che

hanno disciplinato i rinnovi contrattuali economici biennali[46]

contengono norme che sono vincolanti nell’an e nel quantum (sostanzialmente

le risorse che compongono la parte stabile del Fondo), solo nel quantum

(alcune delle risorse che possono comporre la parte variabile del Fondo), solo

nell’an (la componente variabile del Fondo che può essere stanziata se

sussistono alcune condizioni organizzative e con il solo limite della capacità

di copertura del bilancio dell’Ente).




2.6. La misura dell’entità del fenomeno: dati “macro”

su elaborazioni Aran e ISTAT




Il dissidio comincia dalla determinazione dell’entità del

fenomeno, che può cambiare notevolmente se si considerano i dati medi di

comparto, composto da 14 tipologie di Amministrazioni[47],

delle quali gli 8.092 Comuni sostengono un costo per il personale (dirigenza

compresa) in valore assoluto pari a 10.437.121.588 Euro (dato 2012)[48],

o la situazione dei singoli Enti.




L’entità dello slittamento retributivo, valutato sulla

elaborazioni effettuate dall’Aran, è ritenuto in dottrina “modesto”; esso “non

pesa che in modo limitato nella comparazione con gli altri settori e non incide

significativamente in relazione agli andamenti dell’inflazione effettiva, con cui

si trova sostanzialmente in linea”[49].






Questa l’analisi:[50]:




nel primo periodo (1993-1999), le retribuzioni di fatto

dei dipendenti pubblici sono cresciute, in media, del 3,0 per cento l’anno,

mentre nell’industria e nei servizi di mercato sono cresciute del 3,8 per cento

l’anno, e in agricoltura del 2,6 per cento l’anno. Il guadagno, rispetto

agli incrementi stabiliti dalla contrattazione nazionale, è stato per il

settore pubblico di 4 decimi di punto percentuale l’anno, mentre nell’industria

e nei servizi privati è stato di 7 decimi di punto l’anno. In altri

termini, il raffreddamento delle retribuzioni dei dipendenti pubblici è

avvenuto non solo attraverso il freno alla contrattazione nazionale …, ma anche

attraverso l’ulteriore freno imposto alla contrattazione decentrata e alle

altre voci che concorrono a determinare le retribuzioni di fatto. Invece,

dal 2000 al 2007, le retribuzioni di fatto dei dipendenti pubblici sono

cresciute, in media, del 3,8 per cento l’anno, mentre nell’industria sono

cresciute del 2,9 per cento, nei servizi di mercato del 2,5, e in agricoltura

del 2,0 per cento. Il guadagno, rispetto agli incrementi stabiliti dai

contratti nazionali, è più che raddoppiato per il settore pubblico, passando da

 0,4 a 1,1 punti percentuali l’anno, mentre nel settore privato la contrazione

della produttività ha fortemente compresso gli spazi per la contrattazione

integrativa, al punto che nei servizi privati il guadagno delle

retribuzioni di fatto rispetto a quelle fissate dal primo livello contrattuale

è stato di soli 3 decimi di punto l’anno, e nell’industria di 2 soli decimi di

punto. Nel pubblico impiego, l’accelerazione delle retribuzioni di fatto deriva

da tassi di crescita piuttosto differenziati a livello di comparto: i

dipendenti degli enti di previdenza hanno ottenuto aumenti medi annui del 4,7

per cento (contro il 2,1 del precedente periodo 1993-1999); i dipendenti

delle amministrazioni locali, invece, hanno ottenuto aumenti medi di

fatto del 3,8 per cento l’anno (a fronte del 4,2 per cento del 1993-1999);

i dipendenti delle amministrazioni centrali hanno avuto aumenti medi del 4,0

per cento l’anno (contro il precedente 2,2 per cento).




Interessante notare che il trend della retribuzione di fatto

dei dipendenti degli Enti Locali del periodo 2000-2007 è calcolato dall’Aran in

diminuzione rispetto al periodo 1993-1999 e comunque inferiore rispetto ad

altri comparti pubblici (3,8% annuo contro il 4% delle amministrazioni centrali

e il 4,7% degli enti di previdenza).




Per il periodo successivo al 1999, la Corte dei Conti[51],

nel commentare i dati a consuntivo ISTAT del 2.3.2012, rileva che le misure di

contenimento della spesa per il personale del 2010, che esamineremo tra breve,




hanno avuto quale effetto, una diminuzione della spesa per

redditi da lavoro dipendente … Il valore della predetta variabile viene

indicato in 170,052 miliardi, con un andamento per la prima volta in

significativa diminuzione dall’avvio della cosiddetta seconda privatizzazione

del pubblico impiego (-1,2% rispetto all’anno precedente). Il consuntivo ISTAT

rivede al ribasso l’andamento della spesa per redditi rispetto alle ultime

previsioni governative, contenute nella relazione di dicembre 2011, che

stimavano una diminuzione pari alla metà di quella registrata dall’ISTAT

(-0,6%). … In particolare, il limite alla crescita dei fondi unici di

amministrazione ha, di fatto, azzerato il cosiddetto slittamento salariale,

cioè la crescita inerziale delle retribuzioni per effetto di quanto disposto in

contrattazione integrativa.





2.7. Slittamento retributivo e superamento dei

vincoli finanziari 




Una componente degli incrementi retributivi complessivi del

comparto, cioè quella legata al trattamento accessorio, è oggetto di analisi e

di rilievo da parte del MEF-RGS che, nel Report dell’ottobre 2011, definisce

il trend come “anomalo”:  




dalle rilevazioni è emerso che i dipendenti degli enti

locali hanno beneficiato di una dinamica del  trattamento accessorio

(soprattutto se misurata in valori pro capite) piuttosto sostenuta, comunque  superiore

a quella stimata dai contratti nazionali per la retribuzione complessiva. ...

La precedente  attività ispettiva, compresa quella svolta su delega della Corte

dei conti (che, per evidenti motivi di  specificità, non può rientrare nell’ambito

dei dati del campione), ha evidenziato come, almeno per i  Comuni e le

Province, gli incrementi riconosciuti in sede decentrata, soprattutto grazie

 all’inserimento dei fondi di risorse variabili ex art. 15, comma 5, del

CCNL 1/04/1999, risultino ben  superiori rispetto all’andamento previsto

dai contratti nazionali ... Tale voce incrementale, come si  vedrà meglio

in seguito, ha presentato, tradizionalmente, il trend più anomalo,

oltre a modalità  d’utilizzo quasi mai conformi alla disciplina contrattuale di

livello nazionale. ... In analogia con  quanto rilevato per il comparto, anche

per quanto concerne la dirigenza, dai dati in precedenza  esposti e dalla

generale attività d’indagine svolta dai S.I.Fi.P. in materia di contrattazione  integrativa,

si può rilevare come la tendenza d’insieme dei fondi abbia avuto una dinamica

molto  elevata e maggiore rispetto agli aumenti riconosciuti, nel periodo

2004/2009 a livello di  contrattazione nazionale.[52]




Sono osservazioni allineate con la Corte dei Conti, che lamenta la possibilità per gli Enti di implementare il Fondo: 




L’evidenziato sempre maggior divario tra l’indice delle

retribuzioni contrattuali del personale delle  pubbliche amministrazioni

(basato sull’applicazione ai dati riferiti ad un anno di riferimento dei soli  incrementi

previsti dalla contrattazione nazionale) e quello relativo alle retribuzioni di

fatto  percepite dagli interessati, evidenzia come la principale causa dell’andamento

incontrollato e  disordinato della spesa di personale e della crescita

retributiva complessiva svincolata da  qualunque riferimento a

predeterminati parametri di compatibilità economica, sia da imputare  pressoché

per intero all’andamento della contrattazione integrativa nei diversi comparti.[53]...

 




Con riferimento al personale delle Autonomie locali, da

tempo -ha osservato la Corte- la  contrattazione nazionale non riesce a

perseguire l’obiettivo del contenimento della crescita  retributiva del

settore, prevedendo la contrattazione medesima, da un lato, esclusivamente la  distribuzione

di predefinite percentuali di incremento concentrate in prevalenza sulla

componente  fissa della retribuzione e, dall’altro consentendo ai singoli enti

appartenenti al comparto, di  implementare la consistenza del fondo unico di

amministrazione e dell’analogo fondo per la  retribuzione di posizione e

risultato, con il solo limite delle compatibilità di bilancio e del  raggiungimento

di generici parametri di virtuosità, sui quali la Corte ha più volte espresso  perplessità.[54]




Se però i dipendenti degli Enti Locali hanno beneficiato di

una dinamica del trattamento accessorio superiore a quella stimata dai

contratti nazionali per la retribuzione complessiva (stipendio tabellare più i

possibili incrementi dei Fondi) perché i Comuni, redistribuendo risorse

derivanti dalla produttività misurata a livello aziendale, hanno applicato

quanto consentito dall’art. 15, comma 5, CCNL 1.4.1999 e dall’art. 26, comma 3,

CCNL 23.12.1999 area della dirigenza, che sono risorse aggiuntive a quelle del

CCNL, non c’è per questo superamento dei vincoli finanziari.




In quali casi e in quale misura lo slittamento retributivo,

ovvero la crescita “disordinata” delle retribuzioni e la “genericità” dei

parametri di virtuosità denunciata da MEF e Corte dei Conti, può costituire “accertato

superamento dei vincoli finanziari” e dare origine all’obbligo di recupero? E’

questo il problema interpretativo sul tappeto, la mancata soluzione del quale

comporterà il perdurare di un rapporto tra Stato, Regioni e Autonomie Locali

che “anziché essere improntato alla collaborazione tra istituzioni che la

carta fondamentale colloca ormai sullo stesso piano, assomiglia invece sempre

più da vicino ad un incontro di lotta libera”[55],

con i dipendenti presi nel mezzo di uno scontro del quale subiscono, inconsapevoli,

le conseguenze.




2.8. L’analisi del Report dei Servizi Ispettivi di

Finanza Pubblica si basa su dati “micro”




L’analisi del Report non fa riferimento a dati macro di

comparto, che dimostrano l'allineamento delle retribuzioni lorde reali alla

crescita del PIL fino al 2006 e il calo successivo, nonostante l'incremento dei

Fondi denunciato dalla Corte dei Conti.




Essa si basa su di un campione limitato, 39 Comuni

verificati, con una media di personale in servizio nel 2004 di 154,98 unità

(tabella 7 del Report). I dati illustrati si prestano ad una lettura

suggestiva, perché dimostrerebbero il sensibile aumento della

consistenza media dei Fondi (p. 38) e la dinamica del trattamento accessorio

superiore a quella stimata dai contratti nazionali (p. 39).




Cerchiamo di misurare il sensibile aumento dei Fondi.

Sono presentati nelle pagine iniziali (pp. 21-38) alcuni dati di trend: tra il

2004 e il 2009 il numero di unità di personale in servizio è diminuito dell’8,29%,

la consistenza media dei fondi è invece aumentata del 13,64%, l’incremento

medio pro capite è stato del 23,92%. Per quanto riguarda la composizione dei

Fondi, i Comuni che hanno fatto ricorso alla possibilità di stanziare risorse

aggiuntive ex art. 15, comma 5, CCNL 1.4.1999 per la parte variabile erano il 42%

nel 2004 e sono diventati il 53% nel 2009. Gli incrementi medi sono stati del

7,09% nel 2004 e del 12,78% nel 2009. Commentano i S.I.Fi.P:




Per quanto concerne la consistenza media dei fondi

per il finanziamento della contrattazione decentrata del comparto, si segnala

che questi risultano in sensibile aumento in tutte le tipologie di

Amministrazioni verificate. A fronte di una diminuzione complessiva media del

personale in servizio del 6% circa, le risorse destinate al fondo sono

aumentate, nel periodo 2004/2009, del 19% circa …. Più contenuta risulta la

dinamica nei Comuni; più marcata, invece, è quella delle Province e delle

Camere di commercio verificate, dove gli aumenti sono superiori al 30%. Dal

punto di vista pro capite, i fondi sono complessivamente aumentati di circa il

27%; anche in questo caso, la dinamica nei Comuni è risultata più contenuta

rispetto a quella di Province e Camere di commercio, laddove, nuovamente, si

registrano aumenti superiori al 30%, con una punta del 37% circa nelle Camere di

commercio…. 




Il personale diminuisce e il fondo per il salario accessorio

cresce. Se al netto degli aumenti derivanti dai rinnovi contrattuali nazionali

il costo complessivo per il personale diminuisce, significa che il beneficio

dell’efficientamento organizzativo, derivante dalla diminuzione di personale, a

parità di servizi erogati, e dunque in aumento di produttività complessiva, è

ripartito tra il bilancio e i dipendenti, e questa è la logica degli artt. 15,

comma 2 e comma 5, CCNL 1.4.1999 e dell’art. 26, comma 3, CCNL 23.12.1999 per

la dirigenza. 




Lo riconosce anche la Corte dei Conti in sede di certificazione dell'attendibilità dei costi quantificati sottesi

alle ipotesi di accordo 1999[56]

laddove ammette che 




            il

problema della compatibilità finanziaria -intesa come       copertura -per il

comparto all'esame, si correla … alla      peculiare disciplina della struttura

e della gestione del         bilancio previsti per le regioni e per gli enti

locali, al fine di          accertare la compatibilità degli aumenti

retributivi con gli   strumenti finanziari a disposizione per farvi fronte; tale

     valutazione dovrà avere ad oggetto la possibilità, per i        diversi

enti del comparto, di finanziare gli aumenti           stipendiali con

minori spese permanenti, ovvero con aumenti          di entrate correnti

proprie.




Manca alla analisi del Report una tabella che aiuti a

valutare se il risultato di gestione del quinquennio considerato è positivo e

se l’incremento del Fondo è sostenibile. Per utilizzare i dati forniti, si può

costruire un semplice indicatore: [(spesa personale 2004 – spesa personale

2009) - (consistenza fondo 2004 – consistenza fondo 2009)]. 




Utilizzando il costo medio annuo 2004 della sola componente

fissa della retribuzione pari a 19.639 Euro[57],

data la consistenza al 2004 di 155 unità medie, il costo complessivo iniziale

per il personale ammonta a 3.094.265 Euro. La diminuzione del 8,29% del

personale al 2009 comporta un risparmio minimo di 256.515 Euro. La consistenza

del Fondo nel 2004 desunta dalla tabella 7 è di 523.499 Euro, l’incremento nel

2009 del 13,65% è pari ad una maggiore spesa di 71.405 Euro. 




Dunque il risultato di gestione 2004/2009 resta positivo

nonostante l’incremento del Fondo: a fronte di un risparmio per la diminuzione

dell’organico di 256.515 Euro, detratta la maggiore consistenza del Fondo pari

a 71.405 Euro, resta un risparmio medio minimo di 185.109 Euro, molto più

consistente del sensibile aumento del Fondo.




Quanto alla dinamica del trattamento accessorio superiore

a quella stimata dai contratti nazionali (p. 39 e p. 45), fermo restando

che la contrattazione di secondo livello è alimentata anche dalle risorse

derivanti dalla produttività misurata a livello aziendale (art. 15, comma 5,

non soggetto alle previsioni del CCNL), cerchiamo di analizzare i dati forniti

dal Report. 




Il personale medio in servizio nel periodo 2004/2009 è di

148 unità (tabella 3). Applicando il costo medio annuo 2004 di Euro 19.630 si

ottiene il costo per le retribuzioni tabellari, che è pari a 2.906.572 Euro.

Applicando la rivalutazione stabilita dai CCNL nel periodo 2004/2009 e pari al

13,11%[58],

l’aumento è pari a 381.052 Euro.




Sappiamo che l’incremento del Fondo nello stesso periodo è

stato di 71.405 Euro, cifra inferiore all’applicazione del 2,94% di

rivalutazione delle risorse consentito dal CCNL ai Comuni virtuosi e pari a

85.453 Euro.




Entrambi gli incrementi delle retribuzioni, sia quelli

derivanti dal rinnovo del CCNL, si quelli collegati all’aumento del Fondo, sono

interamente a carico della parte corrente del bilancio dell’Ente, ma il Report

non fornisce dati per valutare l’incidenza della spesa per il personale sulle

spese correnti complessive[59].

Quindi il sensibile aumento, ammesso lo sia, non è ulteriormente

indagabile[60].




2.9. Le norme sul contenimento della spesa per il

personale successive alla riforma




Nonostante la riforma del pubblico impiego e il suo

obiettivo esplicito di contenimento dei costi, alla Corte dei Conti la crescita

della spesa per il personale, per il ruolo assunto dalla contrattazione di

secondo livello, appare “incontrollata e disordinata” e i parametri di

virtuosità che consentono manovre aggiuntive sui Fondi appaiono “generici”[61].




Eppure il legislatore, pur intervenuto sul contenimento

della massa salariale per garantire la stabilità del quadro macroeconomico (in

particolare con il D.L. n. 78/2010), non ha modificato le norme che consentono

il parziale finanziamento autonomo della contrattazione decentrata da parte

degli Enti, che, come abbiamo visto, sono parte integrante della ratio

della riforma: 




come dimostra l’esperienza, quando il Governo intende

intervenire sulla spesa del personale, lo fa  per diminuirla o almeno

decelerarla con riguardo alla contrattazione nella sua dinamica fisiologica  e,

dunque, a prescindere da qualsiasi esorbitanza patologica di quella pregressa;

e prolunga sì la  vigenza della disciplina collettiva, ma non con una proroga,

bensì con un “blocco” della tornata dei  rinnovi.[62]




2.9.1. Panoramica sulle norme dal

2005 al 2013




Le norme sul contenimento della spesa per il personale

intervenute dopo la riforma, comprese quelle sul blocco ai rinnovi contrattuali

nazionali nel periodo 2011/2014 ponendo il tetto delle retribuzioni complessive

al 2010, sono:




la L. 23.12.2005, n. 266, art. 1, commi 189-200[63]

e la L. 27.12.2006, n. 296, art. 1, comma 557[64],

ovvero le leggi finanziarie per gli anni 2006 e 2007 che salvaguardano

esplicitamente l’autonomia degli Enti Locali in materia di contrattazione

decentrata, ponendo delle indicazioni di principio finalizzate al contenimento

delle spese per il personale;




il D.L. 25.6.2008, n. 112[65],

art. 67 “Norme in materia di contrattazione integrativa e di controllo dei

contratti nazionali e integrativi” che pone vincoli stringenti alla

contrattazione integrativa delle Amministrazioni statali e, al comma 7, misure

sull’iter della certificazione della contrattazione nazionale, al comma 8 l’obbligo

per tutte le Amministrazioni di “trasmettere alla Corte dei Conti, tramite il

Ministero economia e finanze - Dipartimento della Ragioneria generale dello Stato,

entro il 31maggio di ogni anno, specifiche informazioni sulla contrattazione

integrativa, certificate dagli organi di controllo interno”, precisando al

comma 10 “La Corte dei Conti utilizza tali informazioni, unitamente a

quelle trasmesse ai sensi del titolo V del decreto legislativo 30 marzo 2001, n.

165, ai fini del referto sul costo del lavoro e propone, in caso di esorbitanza

delle spese dai limiti imposti dai vincoli di finanza pubblica e dagli

indirizzi generali assunti in materia in sede di contrattazione collettiva nazionale,

interventi correttivi a livello di comparto o di singolo ente. Fatte salve le

ipotesi di responsabilità previste dalla normativa vigente, in caso di accertato

superamento di tali vincoli le corrispondenti clausole contrattuali sono immediatamente

sospese ed è fatto obbligo di recupero nell’ambito della sessione negoziale

successiva.” (i commi citati sono stati abrogati dal D.Lgs. n. 150/2009);




il D.L. 31.5.2010, n. 78[66],

che esamineremo successivamente nel dettaglio, perché per la prima volta

sono posti anche agli Enti Locali precisi limiti alle risorse destinate al

trattamento accessorio dei dipendenti, che non vanificano però l’autonomia

nella contrattazione decentrata; 




il D.L. 6.7.2011, n. 98[67],

art. 16 “Contenimento delle spese in materia di impiego pubblico” del quale si

segnala il comma 4 “... le amministrazioni di cui all’articolo 1, comma 2,

del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165, possono adottare entro il 31

marzo di ogni anno piani triennali di razionalizzazione e riqualificazione della

spesa, di riordino e ristrutturazione amministrativa, di semplificazione e

digitalizzazione, di riduzione dei costi della politica e di funzionamento, ivi

compresi gli appalti di servizio, gli affidamenti alle partecipate e il ricorso

alle consulenze attraverso persone giuridiche. Detti piani indicano la spesa

sostenuta a legislazione vigente per ciascuna delle voci di spesa interessate e

i correlati obiettivi in termini fisici e finanziari.” e il comma 5: “In

relazione ai processi di cui al comma 4, le eventuali economie aggiuntive

effettivamente realizzate rispetto a quelle già previste dalla normativa

vigente, dall’articolo 12 e dal presente articolo ai fini del miglioramento dei

saldi di finanza pubblica, possono essere utilizzate annualmente, nell’importo massimo

del 50 per cento, per la contrattazione integrativa, di cui il 50 per cento

destinato alla erogazione dei premi previsti dall’articolo 19 del decreto

legislativo 27 ottobre 2009, n. 150 ...”;




il D.L. 6.7.2012, n. 95[68], art. 16 “Riduzione

della spesa degli Enti Territoriali”, del quale si segnala il comma 8 “Fermi

restando i vincoli assunzionali di cui all’articolo 76, del decreto-legge n.

112 del 2008 ... , con decreto del Presidente del Consiglio dei ministri, da

emanare entro il 31 dicembre 2012 d’intesa con Conferenza Stato-città ed

autonomie locali, sono stabiliti i parametri di virtuosità per la

determinazione delle dotazioni organiche degli enti locali, tenendo

prioritariamente conto del rapporto tra dipendenti e popolazione residente.

A tal fine è determinata la media nazionale del personale in servizio presso

gli enti, considerando anche le unità di personale in servizio presso le

società di cui all’articolo 76, comma 7, terzo periodo, del citato

decreto-legge n. 112 del 2008. A decorrere dalla data di efficacia del decreto

gli enti che risultino collocati ad un livello superiore del 20 per cento

rispetto alla media non possono effettuare assunzioni a qualsiasi titolo; gli

enti che risultino collocati ad un livello superiore del 40 per cento rispetto

alla media applicano le misure di gestione delle eventuali situazioni di

soprannumero di cui all’articolo 2, comma 11, e seguenti.”; 




il DPR 4.9.2013, n. 122 “Regolamento in materia di proroga

del blocco della contrattazione e degli automatismi stipendiali per i pubblici

dipendenti, a norma dell’articolo 16, commi 1, 2 e 3, del decreto-legge 6

luglio 2011, n. 98, convertito, con modificazioni, dalla legge 15 luglio 2011,

n. 111”; 




la L. 27.12.2013, n. 147[69]

art. 1, comma 453: “All’articolo 9, comma 17, del decreto-legge 31 maggio 2010,

n. 78 ... dopo il primo periodo è inserito il seguente: «Si dà luogo alle

procedure contrattuali e negoziali ricadenti negli anni 2013 e 2014 del

personale dipendente dalle amministrazioni pubbliche di cui all’articolo 1,

comma 2, del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165, e successive

modificazioni, per la sola parte normativa e senza possibilità di recupero per

la parte economica».”




L’ultimo rinnovo contrattuale del comparto Regioni e

Autonomie Locali è del 2009: CCNL 31.7.2009 (economico 2008-2009) e CCNL

3.8.2010 area della dirigenza (economico 2008-2009).




2.9.2. Gli esiti delle norme sul

contenimento della spesa: i numeri del comparto 2001-2010




Se già i contratti collettivi nazionali hanno svolto

efficacemente le funzioni di contenimento della spesa per le retribuzioni

pubbliche, ancora più incisivo è l'effetto delle norme dal 2008 in poi.




In termini generali,  




gli effetti delle politiche di riduzione e

razionalizzazione della spesa di personale, avviate dal 2008 e  riscontrabili,

in modo analitico, nei dati di conto annuale relativi all’ultimo triennio di

rilevazione  (2008-2010), si inquadrano in un contesto normativo

caratterizzato dal brusco passaggio dalle più  moderate misure di

contenimento riconducibili al periodo 2006-2007 ad un più cogente sistema di

controllo dei flussi di spesa e ad una complessiva ridefinizione di poteri e

responsabilità degli attori  del sistema contrattuale.[70]




per effetto delle misure di contenimento attivate a

partire dal 2008 con il decreto-legge n. 112, la spesa di personale rappresenta

una variabile complessivamente sotto controllo. ... In definitiva, nell’arco

temporale 2011-2014, il valore delle retribuzioni reali dovrebbe regredire a

livello del 2001, azzerando gli effetti di una dinamica espansiva consolidata

in 11 anni. In esito alle misure adottate, i dati EUROSTAT evidenziano per l’Italia

valori in linea con quelli della media dei paesi appartenenti all’Unione

europea per quanto attiene al rapporto fra spesa per redditi da lavoro

dipendente e popolazione, spesa per redditi e PIL, spesa per redditi e

complessiva spesa corrente delle pubbliche amministrazioni.[71]




Il dato relativo alle Regioni a statuto ordinario e agli

Enti Locali territoriali rispetto alla consistenza e composizione del personale

segna, in linea con gli altri comparti, una flessione nel 2009 e una ulteriore

flessione nel 2010 (-1,6%), più spiccata, in valore percentuale, per i

dirigenti (-3,9%) e molto più contenuta per il personale non dirigente (-0,8%)

che assorbe più del 96% del personale a tempo indeterminato.  




Significativa appare, inoltre, la diminuzione del

personale a tempo determinato che, pur  confermando l’incidenza sul totale del

precedente esercizio, si riduce nel 2010 di un ulteriore 4% (- 14% nel 2009). I

dati concernenti il personale non dirigenziale appaiono coerenti, da un lato,

con  l’attenuazione delle specifiche politiche di contenimento della spesa di

personale perseguite nei  precedenti esercizi, unita all’avvio del piano

straordinario di stabilizzazione del personale precario  che ha consentito l’assunzione

nel 2010 di ulteriori 3.907 unità (6.569 unità nel 2009).[72]




La spesa complessiva del personale del comparto segna una

flessione (-1% al netto degli arretrati e -0,9% al lordo degli stessi). Ed

anche in tale ambito, l’andamento è la risultante di una crescita della spesa

per il personale dirigente più che compensata dalla flessione della spesa del

personale non dirigente, nonostante siano state numerose le Progressioni

Economiche Orizzontali che hanno coinvolto, nel 2010, oltre un quinto del

personale, determinando un ulteriore spostamento verso le posizioni economiche

più elevate: 




la spesa per le retribuzioni fisse dei dirigenti

risente, al pari delle altre aree dirigenziali, della  stipula dei rinnovi

contrattuali 2006-2009 e del conseguente versamento degli arretrati. La

spesa  per gli incrementi disposti sulla componente stipendiale è,

peraltro, dimezzata dalla riduzione del personale mentre l’aumento di spesa

per il trattamento accessorio si concentra sulla componente di  risultato. …

Con riferimento all’andamento della spesa del personale non dirigente,

le politiche di  personale avviate a partire dall’art. 1, comma 557, della

legge finanziaria per il 2007 hanno inciso  sull’andamento del turnover, con

effetti di contenimento della spesa tali da compensare i passaggi  verso

qualifiche superiori o posizioni economiche più elevate. La diminuzione

della spesa per la  retribuzione accessoria – frammentata in una pluralità di

voci e indennità – si riconduce  essenzialmente ai compensi destinati a

premiare la produttività (le cui risorse risultano in buona  parte assorbite

dal finanziamento delle progressioni orizzontali), il cui andamento risente

delle  disposizioni che, a partire dal decreto-legge n. 112 del 2008, hanno

posto limiti sempre più  stringenti alla crescita delle risorse destinate alla

contrattazione integrativa parametrandole, in  caso di esternalizzazione dei

servizi, al personale in carico all’ente e ai servizi effettivamente resi  dall’ente

locale.[73]




Per quanto riguarda gli effetti sull’aggregato di spesa

relativo ai Comuni, questi sono analizzati, a partire dall’esercizio 2010,

dalla Corte dei Conti[74]

su dati SICO aggiornati al 19.3.2014 e dimostrano la variazione percentuale 2012/2010

del – 4,68% della consistenza media del personale comunale e la variazione del

-12,59% del personale dirigenziale; dimostrano altresì la variazione del –

4,19% della spesa media del personale comunale e del -12,46% del personale

dirigenziale. La media della spesa del personale rispetto al Titolo I del

bilancio (spese correnti) è del 26,86% con una variazione percentuale 2013/2011

di – 6,37%.[75]




Interessante anche il dato numerico complessivo del periodo

2001 – 2010 sulla consistenza del personale nel comparto Regioni e Autonomie

Locali[76]:

il personale in servizio al 31.12.2001 era di 690.767 unità, al 31.12.2010 era

di 625.343 unità (delle quali 55.787 unità in servizio nelle regioni a Statuto

speciale), con una diminuzione netta di 65.424 unità (pari a - 9,47%). 




La consistenza del personale Regioni a statuto ordinario e

Autonomie locali al 31.12.2010 è pari a 569.175 unità, che diminuiscono a

552.540 unità al 31.12.2011 (- 16.635 unità, - 2,9%)[77].




Il dato del comparto è in linea con quello generale:




nel primo avvio della privatizzazione del pubblico impiego

(1993-1998) la diminuzione cumulata dei dipendenti si attesta su un valore pari

al 3,5% (con un andamento disomogeneo nei diversi anni) mentre nel quinquennio

2007-2011 tale percentuale raggiunge il 5,1%, con previsioni di un -9,3% nel

periodo 2007-2014. Nel 1998 il numero dei dipendenti era regredito ai valori

del 1987, mentre nel 2014 si stima un ritorno a valori prossimi a quelli del

1984 (al di sotto di 3,3 milioni).[78]




2.10. Individuazione dei vincoli di finanza

pubblica alla contrattazione decentrata




Sul fronte del finanziamento della contrattazione

integrativa, come già detto, non ci sono modifiche del sistema in essere, che

si compone di cinque tipologie di limiti e condizioni: 




Criteri specifici ... interessano anche regioni, sanità ed

enti locali, che hanno “a regime” facoltà  di destinare risorse aggiuntive

rispettando vari  limiti/condizioni. Il primo, riguarda la finalizzazione  delle

risorse, comunque da erogare secondo modalità meritocratiche nonché nel

rispetto dei  criteri di misurazione, valutazione e trasparenza delle

performance e relativi a merito e  premi,  applicabili alle regioni [e agli

enti locali] nei tempi e termini descritti dagli articoli 16 e 31 del  d.lgs.

n. 150 del 2009 (che presuppongono, in ogni caso, l’adeguamento ad una serie di

principi  relativi ai Titoli II e III dello stesso decreto legislativo). Il secondo,

attiene ai limiti derivanti dai  parametri di virtuosità fissati per

la spesa di personale dalle vigenti disposizioni (ad esempio delle  leggi

finanziarie); il terzo, in generale, riguarda i complessivi limiti derivanti dal

rispetto dei  vincoli di bilancio; il quarto limite deriva dai

vincoli discendenti dagli strumenti di “codecisione”,  come il patto di

stabilità o/e analoghi strumenti per il contenimento della spesa (per

esempio il  “patto per la  salute” per il SSN); l’ultimo, riguarda le

prescrizioni della contrattazione nazionale,  che deve comunque autorizzare

l’integrazione delle risorse, stabilendo criteri e condizioni.[79]




In particolare l’applicazione dell’ultimo criterio, le

prescrizioni della contrattazione nazionale, che deve stabilire criteri

e condizioni per la destinazione di risorse aggiuntive ai Fondi per la

contrattazione decentrata, vede i Servizi Ispettivi di Finanza Pubblica del

MEF-RGS denunciare “gravi anomalie” nella costituzione dei Fondi per la

contrattazione decentrata. 




Questo avviene non solo nel caso di violazioni patenti, ma

anche nel caso dell’attuazione delle manovre discrezionali che il CCNL tuttora

consente con l’art. 15, comma 2 e comma 5, CCNL 1.4.1999 comparto Regioni e

Autonomie Locali e con l’ art. 26, comma 3, CCNL 23.12.1999 dell’area della

dirigenza. 




Per chiarire la differenza, tra le violazioni possiamo

citare ad esempio dal Massimario i seguenti casi: l’indebito consolidamento tra

le risorse decentrate delle somme inserite sulla base dell’art. 4, comma 2, del

CCNL 9.5.2006, le quali avrebbero dovuto essere utilizzate nel solo anno di

riferimento; l’errata quantificazione delle risorse aggiuntive da inserire nel

fondo quale quota parte dei risparmi da part time; l’illegittimo inserimento

delle risorse aggiuntive previste dall’art. 8, commi 2 e 3, del CCNL 11.4.2008,

il quale prevede, come precondizione, il rispetto delle norme del patto di

stabilità e di quelle sul contenimento delle spese di personale; l’inserimento

delle risorse ex art. 15, comma 1, lett. d) del CCNL 1.4.1999, c.d.

sponsorizzazioni, in mancanza della necessaria previsione regolamentare che

disciplini le percentuali ed in misura superiore alle somme incassate dai

privati ai quali è stato reso il servizio.




Anche il primo criterio, la finalizzazione delle risorse

da erogare con modalità meritocratiche, comporta un ampio margine di autonomia

dei Comuni nella definizione dei sistemi di valutazione e di gestione di quello

che con il D.Lgs. n. 150/2009 è stato definito “ciclo della performance”.
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