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C%%Méa%%aé%;éf ' Roma, 9 febbraio 1995

Prot.N,125/R.VOL.

8- (AVMERA DR DEPUTATLos

Frot: 5022100082 7,56G-A0

Onorevole Presidente,

mi pregio di trasmetterLe, in allegato, la relazione sul costo del lavoro pubblico,
prevista dall'art 65, comma 4, del d Igs 3 febbraio 1993, n 29, approvata dalla Corte dei conti
a Sezior riunite nelle Camere di Consiglio def 16 e 22 dicembre 1994

Mt é gradita l'occasione per porgerLe 1 miei migliori saluti

eppe Carbone

On Dott

lrene PIVETT!

Presidente della Camera dei Deputati
ROMA
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Roma, 9 fetbraio 1995

Prot 0N0124/R/VOL.

:;..',.'.' oo L :
oo -

Armvo

Onorevole Presidente,

mi pregio di trasmetterLe, in allegato, la relazione sul costo del lavoro pubblico,
prevista dall'art 65, comma 4, del d Igs 3 febbraio 1993, n 29, approvata dalla Corte dei conti
a Sezioni riunite nelle Camere di Consiglio del 16 e 22 dicembre 1994

Mi é gradita l'occasione per porgerLe i miei migliori salut

seppe Carbone

............................

Sen Prof

Cario SCOGNAMIGLIO PASINI
Presidente del Senato della Repubblica
ROMA
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LA CORTE DEI CONTI

a Sezioni riunite in sede referente, composte dai magistrati:
Presidente: dott. Giuseppe CARBONE

Presidenti di Sezione: prof. Salvatore BUSCEMA; prof. Roberto
COLTELLI

Consiglieri: prof. Manin CARABBA; dott. Fabrizio TOPI; dott. Antonino
SANCETTA:; dott. Felice SERINO; dott. Maurizio MELONTI; dott. An-
tonio FERRARA; dott. Mario FALCUCCI; dott. Giuseppe COGLIAN-
DRO (rel.); dott. Mario CIACCIA; dott. Gaetano D’AURIA; dott. Guido
MACCAGNO; dott. M. Luisa DE CARLI

Referendari: dott. Piergiorgio DELLA VENTURA; dott. Andrea LUPI

VISTO l'articolo 100, comma 2, della Costituzione;

VISTO il testo unico delle leggi sulla Corte dei conti, approvato con
regio decreto 12 luglio 1934, n. 1214 e successive modificazioni;

VISTA la legge 14 gennaio 1994, n. 20 recante disposizioni in mate-
ria di giurisdizione e controllo della Corte dei conti;

VISTO l'articolo 65 del decreto legislativo 3 febbraio 1993, n. 29 e
successive disposizioni correttive, che attribuisce alla Corte dei conti il
compito di riferire annualmente al Parlamento sulla gestione delle ri-
sorse finanziarie destinate al personale del settore pubblico;

VISTO l'articolo 30 della legge 5 agosto 1978, n. 468, come sostituito
dall'articolo 10 della legge 23 agosto 1988, n. 362, che prevede sanzioni
finanziarie a carico degli enti inadempienti all'obbligo di trasmettere i
dati sul personale;

VISTA l'ordinanza del Presidente della Corte dei conti n. 2/SR/94/
Bis del 20 aprile 1994, con cui é stata determinata la composizione delle
Sezioni riunite in sede referente sul costo del lavoro pubblico per I'eser-
cizio 1992:

VISTA l'ordinanza del 22 novembre 1994 del Presidente della Corte
dei conti con cui sono state convocate le Sezioni riunite per il 16 dicem-
bre 1994, alle ore 16.00;

UDITI nelle Camere di Consiglio del 16 e 22 dicembre 1994,
il relatore, Consigliere Giuseppe Cogliandro, ¢ i correlatori, Consiglieri
Fabrizio Topi, Felice Serino, Antonio Ferrara e Mario Ciaccia,
per gli Enti pubblici non territoriali; Consiglieri Antonino Sancetta,
Guido Maccagno e Maria Luisa De Carli, per gli Enti locali; Referendario
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Andrea Lupi, per le regioni; Referendario Piergiorgio Della Ventura,
per gli enti del servizio sanitario nazionale;

PRESENTE il Vice procuratore generale, Consigliere Lorenzo Milli;
INTERVENUTO il Segretario generale, Presidente Rosario Maresca;

DELIBERA

la Relazione per il Parlamento sul costo del lavoro pubblico per I'e-
sercizio 1992, prevista dall’articolo 6 del decreto legislativo 3 febbraio
1994, n. 29 e successive disposizioni correttive.

ORDINA

che copia della presente relazione sia trasmessa ai Presidenti della
Camera dei Deputati e del Senato della Repubblica, nonché al Presidente
del Consiglio dei Ministri, al Ministro del Tesoro e al Ministro per la fun-
zione pubblica.

Cosi deciso nelle Camere di Consiglio dei giorni 16 e 22 dicembre
1994.

L’ESTENSORE IL PRESIDENTE
f.to: Giuseppe Cogliandro f-to: Giuseppe Carbone
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PREMESSA

Con questa relazione la Corte dei conti riferisce per la prima volta,
sotto il profilo del « costo del lavoro pubblico », in ordine al complessivo
aggregato « amministrazioni pubbliche », costituito da 22 ministeri, 4 di-
partimenti, 7 aziende autonome, 5 corpi di polizia, 4 forze armate, 77 uni-
versita e osservatori, oltre 270 enti pubblici nazionali, 22 regioni, 685 enti
del servizio sanitario nazionale, 92 province, 8,101 comuni, 311 comunita
montane, circa 1.000 enti dipendenti da regioni ed enti locali.

L'ampiezza dell'universo delle amministrazioni sulle quali riferire e
lesigenza di un referto annuale su tutto il « personale del settore pub-
blico », hanno indotto la Corte a superare il tradizionale criterio di riparti-
zione del lavoro per collegi specialistici (Sezioni riunite, per la relazione
annuale sul rendicanto generale dello Stato; Sezione Enti locali, per la re-
lazione sulla gestione finanziaria e sul buon andamento dell'azione ammi-
nistrativa delle province, dei comuni e della Cassa depositi e prestiti; Se-
zione controllo enti, per la relazione sulle gestioni finanziarie degli enti
sovvenzionati), per sperimentare, nel rispetto delle norme sulla compe-
teniza delle varie articolazioni della Corte stessa, un nuovo metodo di la-
voro, che ha portato alla stesura di una relazione unica per l'insieme delle
amministrazioni: dello Stato, delle regioni, degli enti locali e degli enti pub-
blici non territoriali.

La relazione unica ha vantaggi rilevanti: garantisce l'unicita del re-
ferto su tutte le amministrazioni pubbliche, secondo criteri di tendenziale
uniformitd contenutistica e metodologica: ¢ pit aderente alla lettera del-
larticolo 65 del decreto legislative 3 febbraio 1993, n. 29 che attribuisce
alla Corte la missione di « riferire annualmente sulla gestione delle risorse
finanziarie destinate al personale del settore pubblico »; é piit economica
{perché evita ridondanze strumentali, con particolare riguardo al settore
dell'informatica) ed efficiente (perché consente sinergie tra le varie sezioni
della Corte); migliora la programmazione dell'attivita di referto (preve-
dendo la norma citata, oltre quella annuale, relazioni speciali « su specifi-
che malterie, settori ed interventi»); facilita la complementarita tra rela-
zione sul costo del lavoro pubblico e le altre relazioni della Corte.

La scelta del referto unico doveva perd farsi carico di un problema di
natura legislativa: la competenza esclusiva delle varie sezioni della Corte
sulle amministrazioni di riferimento. Il problema é stato risolto preve-
dendo, da un lato, una composizione allargata del collegio delle Sezioni
riunite, che & stato costituito in modo da essere rappresentativo anche
della Sezione controllo enti e della Sezione enti locali; dallaltro, un'impo-
stazione melodologica della relazione sul costo del lavoro pubblico, che
non recasse pregiudizio o condizionamenti all’esercizio delle funzioni spet-
tanti alle altre Sezioni. Questa esigenza ¢ stata soddisfatta individuando
due diversi livelli di organizzazione dei dati, e quindi di analisi del feno-
meno gestorio: livello macro, generale, aggregato per le Sezioni riunite in
sede di referto sul costo del lavoro pubblico; livello micro, specifico, disag-
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gregato per le altre Sezioni della Corte (oltre la Sezione enti locali e la Se-
zione controllo enti, la Sezione di controllo per le verifiche sulle singole
amministrazioni statali). Le quali operando ad una scala diversa, po-
tranno esprimere le valutazioni di competenza con procedure, metodi di
lavoro e tempi propri, ¢ sulla base ariche delle relazioni che le amministra-
zioni pubbliche dovranno fare sui risultati di gestione, senza il rischio di
contraddire la relazione generale delle Sezioni riunite. Questa soluzione
comporta perd un inconveniente: il testo della Corte, formalmente unico,
riflette esperienze, tecniche e metodologie di lavoro sviluppatesi all'interno
delle diverse articolazioni della Corte non sempre tra loro omogenee, cir-
costanza che ha determinato, in questo primo esercizio, disarmonie anche
stilistiche tra i vari capitoli, che si cerchera di ridurre nelle successive
relazioni,

Un secondo problema atteneva al rapporto tra la relazione della Corte
e il conto annuale redarto dalla Ragioneria generale dello Stato e conte-
nente i dati in materia di personale, comunicati dalle varie amministra-
zioni pubbliche. I problema nasceva dalla mole di detto documento: due
volumi di circa 1.640 pagine. Se l'opzione di utilizzare integralmente, riela-
borandolo, l'enorme e interessante materiale della Ragioneria appariva di
primo acchito da scartare, in considerazione della dimensione del conto
annuale, non pia praticabile si rivelava, all'altro estremo, l'ipotest di rin-
viare per le informazioni statistiche al conto stesso, in ragione della scarsa
leggibilita di una relazione di questo genere senza supporto conoscitivo. Si
¢ scelta una via mediana: quella di corredare la relazione con una base sta-
tistica di livello minimo (peraltro variabile, in relazione all'importanza
delle amministrazioni, alla soglia di aggregazione dei dati e al grado di ap-
profondimento delle analisi), rinviando per ulteriori pit particolareggiate
informazioni al documento della Ragioneria. La soluzione proposta confe-
risce alla relazione della Corte carattere di autonomia rispetto al conto an-
nuale. Nello stesso tempo la relazione ha anche un valore aggiunto, in
quanto i dati che int essa figurano sono elaborati o organizzati in modo di-
verso dal conto, fermo restando che la Corte pud avvalersi per il referto, ol-
tre che dei conti annuali, delle relazioni sui risultati di gestione, degli esiti
dei controlli esercitati in via preventiva e successiva, nonché di tuttii dati e
le informazioni disponibili presso le amministrazioni pubbliche.

Il terzo problema é di ordine temporale. E intendimento della Corte
presentare la relazione al Parlamento entro anno successivo a quello di
riferimento. Il conseguimento di questo obiettivo richiede il rigoroso ri-
spetto del termine del 31 maggio, fissato per la trasmissione dei conti an-
nuali da parte delle amministrazioni pubbliche alla Ragioneria generale e
il sollecito inoltro dei conti stessi, opportunamente revisionati a cura della
stessa Ragioneria, alla Corte.

La prima esperienza applicativa ha registrato (oltre che omissioni in-
giustificate) lacune, ritardi ed errori. La novita e complessita dell’'adempi-
mento possono spiegare gueste iniziali difficoltd. Non possono perd costi-
tuire un alibi per il futuro.
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CarmroLo 1

CONSIDERAZIONI GENERALI

1.1 - Normativa di base

I titolo V del decreto legislativo 3 febbraio 1993, n. 29, modificato
dai successivi decreti correttivi (1), contiene norme in materia di perso-
nale pubblico, volte a « realizzare il pill efficace controllo dei bilanci ... e
la rilevazione dei costi, con particolare riferimento al controllo del costo
del lavoro ».

A tal fine, secondo quanto dispone I'articolo 65, le amministrazioni
pubbliche presentano, « entro il mese di maggio di ogni anno, alla Corte
dei conti, per il tramite della Ragioneria generale dello Stato, ed invian-
done copia al Dipartimento della funzione pubblica, il conto annuale
delle spese sostenute per il personale », rilevate in conformita al modello
definito dal Ministero del tesoro, d'intesa con il citato Dipartimento della
funzione pubblica. In particolare, il modello di rilevazione riguarda la
consistenza del personale, in servizio e in quiescenza, e le relative spese,
ivi compresi gli oneri previdenziali ed assistenziali e le entrate derivanti
dalle contribuzioni.

1l conto, che deve anche evidenziare « il rapporto tra contribuzioni e
prestazioni previdenziali relative alle amministrazioni statali », & corre-
dato di « una relazione con cui le amministrazioni pubbliche espongono
i risultati della gestione del personale, con riferimento agli obiettivi che,
per ciascuna amministrazione, sono stabiliti dalle leggi, dai regolamenti
e dagli atti di programmazione ». La mancata presentazione del conto e
della relazione determina, per 1'anno successivo a quello cui il conto si
riferisce, l'applicazione delle misure di cui all’articolo 30, comma 11,
della legge S agosto 1978, n. 468, come sostituito dall’articolo 10 della
legge 23 agosto 1988, n. 362.

In base a questi documenti (conto annuale e relazioni delle ammini-
strazioni), e comunque « avvalendosi di tutti i dati e delle informazioni
disponibili presso le amministrazioni pubbliche », 1a Corte dei conti « ri-
ferisce annualmente al Parlamento sulla gestione delle risorse finanzia-
rie destinate al personale ». « Con apposite relazioni in corso d’anno, an-

(1) L’articolo 2.5 della legge 23 ottobre 1992, n. 421 prevedeva la possibilita che ve-
nissero emanate disposizioni correttive, con uno o pit decreti legislativi, entro il 31 di-
cembre 1993, I decreti legisiativi modificativi sono: 19 luglio 1993, n. 247; 19 novembre
1993, n. 470; 23 dicembre 1993, n. 546, Il decreto legislativo n. 29 del 1993 e stato rettifi-
cato con avviso di errata-corrige in Gazzetta Ufficiale serie generale n. 276 del 29 dicembre
1993.
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che a richiesta del Parlamento, la Corte riferisce altresl in ordine a speci-
fiche materie, settori ed interventi ».

1.2 . L’aggregato Amministrazioni pubbliche

L'articolo 65, comma 2, del decreto legislativo n. 29 del 1993 pre-
vede, lo si & appena visto, che le « amministrazioni pubbliche » (2} sono
tenute a presentare il conto annuale delle spese sostenute per il perso-
nale. Il comma 3 aggiunge che gli « enti pubblici econotnici » (3} devono
comunicare il costo annuo del personale comungue utilizzato, in confor-
mita alle procedure definite dal Ministero del tesoro, d'intesa con il Di-
partimento della funzione pubblica. Il comma 4 infine attribuisce alla
Corte dei conti il compito di riferire annualmente al Parlamento sulla
gestione delle risorse destinate al personale del « settore pubblico ».

La lettura sequenziale delle norme riportate consente una prima
conclusione: il settore pubblico sul quale la Corte deve riferire & l'in-
sieme istituzionale risultante dalla sommatoria delle amministrazioni
pubbliche e degli enti pubblici economici. Resta perd da individuare in
concreto le strutture amministrative destinatarie della norma. Appare
utile a tal fine analizzare il concetto di settore pubblico sotto i diversi
punti di vista che offre I'ordinamento.

Nell’ottica istituzionale la nozione di amministrazioni pubbliche ¢
fissata dall’articolo 1.2 del decreto legislativon. 29 del 1993, che prende
in considerazione: le amministrazioni dello Stato, ivi compresi gli istituti
¢ le scuole di ogni ordine e grado e le istituzioni educative, le aziende e le
amministrazioni dello Stato ad ordinamento autonomo, le regioni, le
province, i comuni, le comunitd montane e i loro consorzi ed associa-
zioni, le istituzioni universitarie, gli istituti autonomi case popolari, le
camere di commercio e loro associazioni, tutti gli enti pubblici non eco-
nomici nazionali regionali e locali, le amministrazioni, le aziende e gli
enti del servizio sanitario nazionale. Aggiungendo a queste amministra-
zioni la categoria degli enti pubblici economici, nonché gli altri enti indi-
cati dal citato articolo 65.3, si perviene all'aggregato seftore pubblico.

Sotto il profilo contabile (4), gli aggregati di finanza pubblica
risultano dalla seguente formula: gestione del bilancio dello Stato
+ gestione della tesoreria + Aziende autonome {ed enti assimilati)
+ Cassa depositi e prestiti + Agenzia per il Mezzogiorno (5) (=settore
statale) + enti locali + enti ospedalieri in via transitoria + enti

(2} Il numero di amministrazioni pubbliche & riportato nella Premessa. In argo-
mento, v. pure Presidenza del Consiglio dei Ministri. Dipartimento per la funzione pub-
blica. Rapporto sulle condizioni delle pubbliche amministrazioni, 1993, p. 33.

{3) La norma prende in considerazione oltre gli enti pubblici economici, anche le
aziende che producono servizi di pubblica utilita, nonché gli enti e le aziende di cui all’ar-
ticolo 73.5 (Esposizione universale ed internazionale indetta in Roma per l'anno 1941,
enti {irici, Agenzia spaziale italiana, Istituto Poligrafico e Zecca dello Stato, Unioncamere,
Cornitato nazionale per la ricerca e o sviluppo dell’energia nucleare e le energie alterna-
tive-ENEA, Azienda per l'assistenza al traffico aereo, Registro aeronautico italiano, Isti-
tuto nazionate per il commercio con l'estero, Comitato olimpico italiane-CONI).

{#) Articoli 28 e 30 legge 5 agosto 1978 n. 468.

(5) Soppressa dal 15 aprile 1993 dal decreto legislativo 3 aprile 1993, n. 96.
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portuali + Enel (=settore pubblico) + Regioni=settore pubblico al-
largato (6), coincidente con intero settore pubblico (7).

La definizione del settore statale prima riportata & quella tradizio-
nale. La nuova definizione considera lo Stato (bilancio + tesoreria), I'A-
genzia per il Mezzogiorno, I'Azienda nazionale autonoma per le strade
(ANAS), la gestione dell’'ex Azienda per le foreste demaniali e 'ammini-
strazione delle poste e telecomunicazioni.

Per la contabilita nazionale il settore pubblico include le aziende au-
tonome statali che producono per il mercato (Poste, Azienda per i servizi
telefonici, Monopoli), le Ferrovie e il settore « amministrazioni pubbli-
che » (8) che, a sua volta risulta composto dai seguenti sottosettori:

Amministrazioni centrali: amministrazioni centrali dello Stato ed
enti centrali diversi dagli enti di previdenza con competenza su tutto il
territorio nazionale (Stato, organi costituzionali, Agenzia per il Mezzo-
giorno, Cassa e depositi e prestiti, gestione deli’ex Azienda per le foreste
demaniali, ANAS, altri);

Amministrazioni locali: enti pubblici con competenza limitata ad
una sola parte del territorio (regioni, province, comuni, unita sanitarie
locali-USL, universitd, camere di commercio, istituti autonomi case po-
polari, enti di sviluppo, enti lirici, portuali, altri);

Enti di previdenza: unitd istituzionali centrali e locali competenti
ad erogare prestazioni sociali finanziate attraverso contributi di regola a
carattere obbligatorio (INPS, INAIL, eccetera).

Va aggiunto infine che la nozione di settore pubblico utilizzata dalla
Banca d'Italia per le statistiche finanziarie differisce da quelle prima in-
dicate per quanto riguarda gli enti minori (9).

L'esigenza della comparazione dei dati provenienti dalle varie fonti
statistiche e, prima ancora, la necessita di comprenderne il significato
impongono di mettere ordine nel confuso coacervo di « aggregati ». Per
quel che qui interessa 'ambito del settore pubblico va inteso nella mas-
sima estensione. Considerata infatti la finalita della relazione della Corte
dei conti, che ¢ quella di fornire elementi conoscitivi, valutativi e propo-
sitivi per il contenimento del costo del lavore pubblico e la razionalizza-
zione della gestione delle risorse umane, non esistono ragioni convin-
centi per sottrarre alcuna struttura pubblica al referto della Corte.

A questo riguardo sono certamente da escludere dall’area dei desti-
natari degli adempimenti di cui all’articolo 65 del decreto legislativo
n. 29 del 1993 gli « organi immediatamente partecipi del potere sovrano
dello Stato, e percid situati al vertice dell’ordinamento, in posizione di

{6) Sommando al settore pubblico allargato le imprese a partecipazione statale si
ottiene l'aggregato area pubblica.

(7) La dizione ¢ stata introdotta dall’articole 2 della legge 20 luglio 1977, n. 407, cui
rinvia {‘articolo S della legge 22 dicembre 1977, n. 951, che definisce tale aggregato come
l'insieme della pubblica amministrazione delle aziende autonome, degli enti ospedalieri,
delle aziende municipalizzate, degli enti portuali e dell’ENEL.

(8) Cosl definito: unitd istituzionali le cui funzioni principali consistono nel pro-
durre per la collettivita servizi non destinabili alla vendita e nell’'operare una redistribu-
zione del reddito e della ricchezza del Paese. Cfr. Banca d'talia, Supplementi al Bollettino
statico. Note meiodologiche e informazioni statistiche. La serie storica della finanza pub-
blica (1970-1992), anno IV, numero 2, 20 gennaio 1994, p. 7.

(9) Banca d’ltalia, Assemblea generale ordinaria dei partecipanti. Anno 1992. Appen-
dice, Roma, 1992, p. 103.
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assoluta indipendenza e di reciproca parita » (10), come le Camere, la
Presidenza della Repubblica e la Corte costituzionale,

Questi organi sono infatti dotati di autodichiarazione, ossia eserci-
tano « giustizia autonoma » nei confronti de} personale dipendente, sic-
ché « per antica prassi », e in coerenza con la loro posizione « sovrana »,
sono sottratti al controllo giuridico ed alla giurisdizione contabile. Resta
naturalmente inteso che nulla vieterebbe a queste istituzioni di decidere,
nella loro libera determinazione, di pubblicare con le forme, i tempi ¢ le
modalitd che ritenessero opportuni, i dati sul relativo personale.

Non giustificata appare invece I'esclusione dalla rilevazione delle co-
siddette autorita indipendenti, alcune delle quali - ISVAP(11),
AIPA (12), Garante per l'editoria (13), Antitrust (14) ARAN (15) — sog-
gette peraltro al controllo della Corte.

1.3 - Nozione di lavoro pubblico

Intrinsecamente Ja nozione di lavoro (attivita fisica o intellettuale
che una persona svolge a favore di un’altra contro corrispettivo) & unita-
ria, ed & in questa configurazione che esso viene tutelato dalla Costitu-
zione (articolo 35). Le qualificazioni privato/pubblico dipendono dalla
natura del soggetto-datore di lavoro che usufruisce della prestazione la-
vorativa. Non si tratta di due forme ontologicamente diverse, ma di va-
rianti di un unico modello, di specificazioni di un solo genus. L'afferma-
zione trova conferma anche nel diritto positivo, come dimostra il fatto
che ¢i « sono sempre stati, anche prima dell’introduzione della contrat-
tazione collettiva, aspetti ed ambiti per i quali la disciplina privatistica e
quella pubblicistica apparivano uguali ¢ comunque ispirate a principi
comuni » (16).

Esiste perd un problema di compatibilita tra le due discipline, posto
che le organizzazioni pubbliche tendono al conseguimento di interessi
generali, ai quali il lavoro pubblico deve essere finalizzato. Una privatiz-
zazione integrale del pubblico impiego appare quindi improponibile (ar-
ticoli 28, 97, 100, 103, 113 della Costituzione). La questione allora é di in-
dividuare quali norme del sistema lavoristico sono compatibili con il
pubblico impiego e il mezzo tecnico per renderle applicabili.

Sotto quest'ultimo profilo il decreto legislativo n. 29 del 1993 detia
due principi: quello dell’integrazione graduale della disciplina del lavoro
pubblico con la disciplina de] lavoro privato (articolo 1.1.¢) e quello della
salvezza dei limiti stabiliti dallo stesso decreto « per il perseguimento de-
gli interessi generali cui l'organizzazione e I'azione amministrativa sono
indirizzate » (articolo 2.2).

Sulla base dei principi ricordati e delle altre norme contenute nel
decreto legislativo n. 29 del 1993 & possibile individuare nel rapporto

(10) Corte costituzionale sentenza n. 110 del 1970, ripresa dalla sentenza 10 luglio
1981, n. 129. in Foro amministrativo, 1981, p. 1568, con nota critica.

{11) Articolo 16 legge 12 agosto 1982, n. 576,

{12) Articolo 5 decreto legislative 12 febbraio 1993, n. 39.

(13) Articolo 8 legge 5 agosto 1981, n. 416.

(14) Articolo 10 legge 10 otiobre 1990, n. 287.

{15) Articolo 50 decreto legislativo n. 29 del 1993,

(18) Consighio di S1ato, Adunanza Generale, 31 agosto 1992, n. 146, in Rivista della
Corte dei conri, n. 4 del 1992, p. 129,
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dei dipendenti pubblici due distinte aree: una di diritto pubblico, rego-
lata dalla legge, nella quale I'amministrazione agisce in posizione so-
vraordinata rispetto al lavoratore, utilizzando atti amministrativi sog-
getti al controllo preventivo esterno ed alla giurisdizione del giudice am-
ministrativo; I'altra di diritto privato, regolata dal codice civile (capo L, ti-
tolo 1 del libro V), dalle leggi sul lavoro e dai contratti collettivi, nella
quale 'amministrazione, che si trova in una posizione di parita con il la-
voratore, utilizza strumenti negoziali sottoposti alla giurisdizione del
giudice ordinario, in funzione del giudice del lavoro, e sottratti al con-
trollo preventivo esterno (articoli 2 e 68).

L’area pubblica e delimitata attraverso un duplice criterio. Il primo,
oggettivo, ¢ dato dalle « materie » indicate dall’articolo 2 della legge de-
lega 23 ottobre 1992, n. 421, che sono escluse dajla contrattazione col-
lettiva (responsabilita giuridiche attinenti ai singoli operatori, organiz-
zazione degli uffici e relativa provvista, costituzione del rapporto, dota-
zioni organiche, liberta di insegnamento e autonomia professionale, di-
sciplina della responsabilita, incompatibilita e divieto di cumulo di im-
pieghi e di incarichi). 1l secondo riguarda i soggetti (dirigenti generali
statali e del « parastato », i professori universitari, i magistrati ed avvo-
cati dello Stato, i diplomatici, il personale di prefettura, i dipendenti dai
Corpi di polizia, gli appartenenti alle Forze armate, ¢ il personale che
opera in materia valutaria e di tutela di risparmio) i cui ordinamenti giu-
ridici ed economici restano disciplinati dalle leggi speciali che li
riguardano.

L’area contrattuale ¢ delimitata dalle materie attribuite dall’articolo
68 alla giurisdizione del giudice ordinario (gestione del rapporto succes-
siva alla sua costituzione, trattamento economico, sanzioni disciplinari,
eccetera). Con I'avvertenza perd che all'interno di questa area ci possono
essere singoli istituti (per esempio, mansioni superiori: articoli 57 e 58)
per i quali prevalgono le norme di diritto pubblico.

1.4 - Il costo del lavoro pubblico

In aziendalistica per costo del lavoro si intende il controvalore mo-
netario di quanto paga 'impresa per remunerare il fattore lavoro. In
concreto, la nozione risulta dalla somma delle seguenti voci: retribuzione
netta (salari e stipendi erogati al personale) + imposte dirette = retribu-
zione imponibile + contributi sociali (a carico dei lavoratori) = retribu-
zione lorda + oneri sociali (a carico del datore di lavoro) + accantona-
menti per trattamento di fine rapporto + fringe benefits (mensa eccetera)
= costo del lavoro,

La Ragioneria generale dello Stato utilizza I'espressione « spesa per
retribuzioni », per indicare le voci strettamente retributive indicate nelia
tabella 6 della circolare per 'esercizio 1993 (17) (stipendi, indennita in-
tegrativa speciale, compenso per lavoro straordinario, incentivi alla pro-
duttivita, « altre indennitd e compensi vari »). Aggiungendo a tale im-
porto le spese per missioni, assegni per nuclei familiari, « altre spese » e
contributi previdenziali ed assistenziali a carico dell’amministrazione

(17) Ministero del tesoro. Circolare 3 febbraio 1994, n. 14, Attuazione del decreto le-
gistativo 3 febbraio 1993, n. 29 (Titolo V). Il conto annuale, Esercizio 1993 (in Supple-
mento ordinario alla Gazzerra Ufficiale n. 41 del 19 febbraio 1994).
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ottiene una somma che qualifica «costo del personale » (18). Per esi-
genze di uniformita ci si adeguera nella presente relazione a detta termi-
nologia. Con l'avvertenza perd che nella nozione di costo del lavoro pub-
blico si fara rientrare, oltre le spese qui considerate, anche altri oneri
connessi alla gestione delle risorse umane oppure costituenti benefici
non monetizzabili per i dipendenti (mensa, eccetera), oneri che sono
classificati dal bilancio, oltre che come spese di personale, anche come
beni ¢ servizi, trasferimenti o investimenti. Le altre uscite concernenti
non i lavoratori ma il funzionamento degli uffici (fitti, luce, telefono,
spese postali, eccetera) potranno essere prese in considerazione allorché
si perverra ad analizzare, nell’ottica del controllo di gestione, i « costi de-
gli uffici » per compararli con i relativi « rendimenti » {articolo 18 de-
creto legislativo n. 29 del 1993).

1.5 - Il controllo del costo del lavoro pubblico

Conviene ricordare che il lessico italiano conosce la parola « con-
trollo » nella duplice accezione di verifica e di direzione. Nella prima ac-
cezione il termine, di derivazione francese (contréie), ha il significato di
verifica, ed @ il senso in cui l'espressione & usata per definire il controllo
preventivo di legittimita sugli atti {o sull'attivita): verifica della confor-
mita di un atto (o di un’attivita) a regole predeterminate. Nella seconda
accezione il termine, di derivazione inglese (control), & sinonimo di do-
minio, direzione, governo, contenimento, ed in questo senso @ sotteso
dall’espressione « controllo di gestione » per esprimere 'idea di un con-
trollo, Ia cui finalita non @ solo quella di verificare (le difformita), ma an-
che di segnalare agli organi di direzione le misure correttive necessarie
per riorientare il comportamento del sistema verso i suoi obiettivi.

Secondo questo ordine nozionale, « controllo sulla gestione » signifi-
cherebbe verifica della conformita dell’attivita di gestione alla legge (in
senso ampio); « controllo df gestione », I'attivita di monitoraggio per rile-
vare ¢ventuali anomalie e I'adozione dei conseguenti interventi per mi-
gliorare fa funzionalita del sistema. Le due espressioni vengono talvolta
utilizzate con diverso significato: la prima per indicare il controllo
esterno; la seconda, quello interno. Si tratta di questioni nominalistiche
che, almeno in questa sede, non hanno soverchia importanza. E invece
importante precisare che il controllo interno ed il controllo esterno
hanno identica finalita: apprestare gli strumenti necessari per assicu-
rare che 'andamento della gestione sia ottimale. Nel senso che sia ido-
nea a raggiungere gli obiettivi predeterminati {efficacia), nel rispette dei
principi di economicita (acquisizione delle migliori risorse umane e ma-
teriali al minimo costo) e di efficienza (ottenimento del massimo risul-
tato con il minimo impiego di mezzi). Le differenze tra i due tipi di con-

(18) Ministero del tesoro. Ragioneria generale dello Stato - Ispettorato generale per
gli ordinamenti dei personale. I conto annuale 1992, I personale delle amministrazioni
del settore statafe, Roma, Istituto Poligrafico e Zecca dello Stato, vol. I s.d., ma aprile {994
(in seguito Conto annuale 1992, vol. 1), p. 11. Non & inutile forse precisare che i termini co-
sii ¢ ricavi non appartengono alla contabilitad finanziaria che conosce invece le parole
spese ed entrate. Per cogliere la differenza & sufficiente I'esemplificazione: rappresentano
spese ma non costi i trasferimenti ad altri enti; per contro, rappresentano costi ma non
spese (non comportando esborsi di denaro) gli ammortamenti o l'utilizzazione delle
scorte di magazzino. A rigore quelle in esame dovrebbero quindi essere considerate
« spese », traltandosi di dati finanziari esposti in bilancic nella categoria del personale.
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trolli sono di ordine strutturale e funzionale: il servizio di controllo in-
terno dipende dagli organi di direzione, quello esterno ha una posizione
di autonomia. Conseguentemente, il controllo interno deve segnalare
tempestivamente le anomalie e irregolaritd per consentire agli organi di
direzione di adottare per tempo i necessari interventi autocorrettivi per
il conseguimento degli obiettivi. Il controllo esterno ¢ invece chiamato,
normalmente in via successiva, a valutare I'idoneita del controllo interno
a svolgere correttamente la sua funzione, evidenziandone, a sua volta,
sempre in funzione correttiva, i punti critici che impediscono al sistema
(di gestione €) di controllo interno di funzionare al meglio. Sotto questi
aspetti I'impostazione concettuale dell’articolo 3.4 della legge n. 20 del
1994 ¢ dell’articolo 20 del decreto legislativo n. 29 ¢ ineccepibile.

Naturalmente, il titolo V del decreto legislativo n. 29, intestato ap-
punto « Controllo della spesa », utilizza il termine non nel significato di
controllo-conformita, ma in quello di controllo-direzione. Esso ¢ infatti
finalizzato « al contenimento e alla razionalizzazione della spesa », non-
ché al « miglioramento dell’efficienza e della produttivita » (articolo 2
legge 23 ottobre 1992, n. 421).

Per conseguire tali obiettivi il citato decreto legislativo prevede:

il divieto di « erogare trattamenti economici accessori che non
corrispondono alle prestazioni effettivamente rese » (articolo 7.5);

I'adozione di « tutte le misure affinché la spesa per... il personale
sia evidente, certa e prevedibile nella sua evoluzione » (articolo 9.1);

la determinazione delle risorse finanziarie destinate al personale
«in base alle compatibilitd economico-finanziarie definite nei docu.-
menti di programmazione e di bilancio » (articolo 9.1);

la soggezione dell'incremento del costo del lavoro negli enti pub-
blici economici « a limiti compatibili con gli obiettivi e i vincoli di finanza
pubblica » (articolo 9.2);

I'adozione di « misure organizzative idonee a consentire la rivela-
zione e I'analisi dei costi e dei rendimenti dell’attivita amministrativa,
della gestione e delle decisioni organizzative » (articolo 18.1);

« I'elaborazione di norme tecniche... (per) evidenziare gli scosta-
menti dei costi e dei rendimenti rispetto a valori medi e standards » (arti-
colo 18.2);

la « corretia ed economica gestione delle risorse pubbliche » {arti-
colo 20.2);

il rispetto dei « criteri e limiti delle compatibilita finanziarie » per
la determinazione del trattamento economico dei dirigenti (articolo
24.1);

la determinazione delle piante organiche sulla base dei criteri di
efficienza e di razionalizzazione del costo del lavoro pubblico (articolo
30.1);

I'ottimale distribuzione delle risorse umane {articolo 30.1);
la riduzione del personale dirigenziale (articolo 31.1);

lo svolgimento dei concorsi pubblici secondo criteri di economi-
cita (articolo 36.2);
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la commisurazione dei « trattamenti economici accessori alla pro-
duttivita » individuale e collettiva, secondo 'apporto partecipativo di cia-
scun dipendente (articolo 49.3);

la responsabilitd dei dirigenti per I'attribuzione dei trattamenti
economici (articolo 49.4);

la finalizzazione della disciplina contrattuale all'obiettivo di ga-
rantire « il maggiore rendimento dei servizi pubblici per la collettivita
con il minore onere per essa » (articolo 50.1);

la determinazione dei « criteri per U'attribuzione, in sede di con-
trattazione decentrata, di voci della retribuzione legate ai rendimenti e
ai risultati del personale » (articole 50.5);

Iindicazione nel testo concordato dei contratti collettivi delle con-
seguenze finanziarie (articolo 51.1);

la sottoposizione degli accordi collettivi al controllo preventivo di
legittimita e della compatibilita economica (articolo 51.2);

il divieto per l'autorita governativa di autorizzare la sottoscrizione
di contratti collettivi decentrati che « comportino impegni di spesa ecce-
denti le disponibilita finanziarie » (articolo 51.3);

il divieto per l'autorita governativa di autorizzare la « sottoscri-
zione di contratti coilettivi che comportano, direttamente o indiretta-
mente, impegni di spesa eccedenti rispetto a quanto stabilito nel docu-
mento di programmazione economico-finanziaria » (articolo 51.4);

la quantificazione dell’'onere derivante dalla contrattazione collet-
tiva (articolo 52.2);

I'emanazione di direttive per la ripartizione delle risorse disponi-
bili tra i vari comparti (articolo 52.2);

I'allegazione ai contratti collettivi di appositi prospetti contenenti
« la quantificazione degli oneri nonché l'indicazione della copertura »
(articolo 52.3);

« la possibilita di prorogare l'efficacia temporale del contratto ov-
vero di sospenderne l'esecuzione, parziale o totale, in caso di accertata
esorbitanza dai limiti di spesa » (articolo 52.3);

la certificazione dei costi esorbitanti dei contratti collettivi (arti-
colo 52.3);

il divieto di incrementare gli stanziamenti relativi al personale
senza autorizzazione legislativa (articolo 52.5);

la fissazione di limiti massimi per le aspettative e permessi sinda-
cali (articolo 54.1);

I'invarianza del trattamento economico nef caso di svolgimento di
mansioni inferiori (articolo 56.2);

criteri rigorosi per l'attribuzione di mansioni superiori (articoli
57.1 e 57.2);

la « acquisizione delle informazioni sui flussi finanziari... (per)
realizzare il piu efficace controllo (dei) bilanci » (articclo 63.1);

l'avvio di «un processo di integrazione dei sistemi informativi
delle amministrazioni pubbliche » e della «razionalizzazione deile
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modalita di pagamento delle retribuzioni » per « I'immediata attivazione
del sistema di controllo della spesa del personale » (articolo 63.3);

la raccolta di « tutti gli elementi necessari alla rilevazione ed al
controllo dei costi » (articolo 64.1);

« P'articolazione dei bilanci pubblici a carattere sperimentale » « al
fine di rappresentare i profili economici della spesa » (articolo 64.2);

la « rilevazione della consistenza del personale ... e delle relative
spese, ivi compresi gli oneri previdenziali e le entrate derivanti dalle con-
tribuzioni » {articolo 65.1);

la predisposizione di una o piti relazioni della Corte dei conti « al
Parlamento sulla gestione delle risorse finanziarie destinate al perso-
nale » (articolo 65.4);

I'attivazione della vigilanza sulle pubbliche amministrazioni per
accertare « l'ottimale utilizzazione delle risorse umane, la conformita
dell’azione amministrativa ai principi di imparzialita e di buon anda-
mento ¢ 'osservanza delle disposizioni vigenti sul controllo dei costi, dei
rendimenti e dei risultati e sulla verifica dei carichi di lavoro » (articolo
65.6);

I'adozione « di misure correttive idonee a ripristinare 'equilibrio
di bilancio » nelle ipotesi di « scostamenti rispetto agli stanziamenti pre-
visti per le spese destinate al personale » (articolo 66.1);

la verifica del rispetto dei costi dei contratti collettivi (articolo
70.2);

il concerto tra 'altro del Ministro del tesoro sui provvedimenti
contenenti disposizioni relative alle amministrazioni pubbliche (articolo
70.3);

la soppressione degli automatismi che influenzano il trattamento
economico (articolo 72.3).

1.6 - La distinzione dei ruoli nel controllo del costo del lavoro
pubblico

I ruoli che, in un’ottica sinergica, devono svolgere i diversi soggetti
pubblici all'interno del complesso dispositivo per il controllo del costo
del lavoro pubblico sono ricostruibili sulla base del quadro concettuale e
normativo appena esposto.

Le amministrazioni dello Stato trasmettono alla Ragioneria gene-
rale dello Stato ed al Diparimento della funzione pubblica i singoli pro-
grammi di attivitd, i conti annuali e le relazioni sui risultati della
gestione.

La Ragioneria generale dello Stato si configura come « centro di os-
servazione e di monitoraggio dell'intero sistema amministrativo per
quanto attiene I'evoluzione della spesa per il personale »: cosi il citato
conto annuale 1992 (19). In particolare, la Ragioneria deve, normal-
mente d'intesa con il Dipartimento della funzione pubblica, predisporre
indicazioni per la progettazione di strumenti di rilevazione e sistemi in-

(19 Conte annuale 1992 vol. 1, p. 6.
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formatici e statistici da approvarsi dall’Autorita per l'informatica nella
pubblica amministrazione, avviare il processo di integrazione dei sistemi
informatici delle amministrazioni pubbliche, proporre le modifiche per
la razionalizzazione delle modalita di pagamento delle retribuzioni, de-
finire procedure interne e tecniche di rilevazione della spesa di perso-
nale, articolare i bilanci pubblici in coerenza con le funzioni di spesa ri-
conducibili ai « centri di costo » (20), definire il modello di rilevazione
dei dati, acquisire tutti gli elementi necessari al controllo dei costi, me-
diante raccolta, verifica della relativa attendibilita, eventuale correzione
e trasmissione alla Corte dei dati sulla consistenza e spesa del personale,
Tutto cid nel quadro delle sue competenze istituzionali in materia di
programmazione finanziaria, predisposizione dei documenti contabili,
contrattazione collettiva, attivita legislativa, gestione, controllo e liquida-
zione delle spese in materia.

La Corte dei conti, in base ai conti annuali delle amministrazioni,
alla banca dati di cui & cenno dopo, alle relazioni delle amministrazioni
pubbliche sui risultati conseguiti e alle informazioni che autonoma-
mente € in grado di acquisire in virti dei poteri conferiti ad essa dall’ar-
ticolo 3.8 della legge n. 20 del 1994, nonché alla stregua degli « esiti » del
controullo esercitate in via preventiva e successiva, riferisce al Parla-
mento sulla gestione delle risorse finanziarie destinate al personale e sul
raggiungimento degli « obiettivi che, per ciascuna amministrazione, sono
stabiliti dalle leggi, dai regolamenti e dagli atti di programmazione ».
Scopo della relazione é di offrire all'insieme istituzionale Governo-Par-
lamento gli elementi necessari per razionalizzare il sistema amministra-
tivo e contenere il costo del lavoro pubblico.

Anche rilevanti le funzioni che il decreto legislativo n. 29 del 1993
affida alle altre strutture pubbliche operanti nel settore: il Dipartimento
della funzione pubblica (21), 'Autorita per I'informatica nella pubblica
amministrazione (22), 'Agenzia per le relazioni sindacali (23), il Nucleo
di valutazione della spesa relativa al pubblico impiego (24), 'ISTAT (25),
I'Osservatario del pubblico impiego (26), la Commissione tecnica per la
spesa pubblica, le cui numerose ricerche in materia di personale sono
state qui utilizzate,

1.7 - Cooperazione tra Ragioneria e Corte

Nel mese di febbraio 1994 & stato concluso tra la Corte dei conti e la
Ragioneria generale dello Stato un protocollo di colloquio tra i rispettivi
sistemi informatici, i cui punti salienti sono:

costituzione di una banca dati autonoma della Corte in materia di
personale;

{20) In argomento. paragrafo 3.1.3. Si veda pure Ragioneria generale dello Siato -
Ispettorato generale per ghi ordinamenti del personale, La nuova disciplina del pubblico
impiego ed il ruolo della Ragioneria generale dello Stato, p. 8.

(21) Vedi articoli 63.1; 63.2; 63.3; 64.1; 64.2; 65.1; 65.2; 65.3; 65.5; 65.6; 66.2; 66.3.

(22} Vedi articoli 18.2 ¢ 63.2.

(23) Vedi articolo 50 sg.

(24) Vedi articolo 10 legge 30 dicembre 1991, n. 412

{25) Vedi in particolare articolo 18.2.

(26) Vedi articoli 11 ¢ 12 legge n. 444 del 1985
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la cooperazione delle due istituzioni per costruire un flusso
informativo nel settore unico ed univoco:

I'obbligo della Ragioneria di fornire alla Corte dati: elementari,
verificati {mediante: operazioni di quadrature, accertamento della con-
gruenza ed eventuale incrocio con i dati contabili), non contestabili dalle
Amministrazioni (le quali, in caso di errori rilevati dalla Ragioneria
hanno I'obbligo di provvedere alla rettifica dei conti annuali) ed elabora-
bili autonomamente dalla Corte;

la costituzione di un gruppo di lavoro con il fine di coordinare 'e-
sercizio delle rispettive competenze, secondo criteri di efficacia, econo-
micita ed efficienza;

I'impegno della Corte di comunicare alla Ragioneria l'esito dei
propri controlli sull’attendibilita dei dati;

'obbligo della Ragioneria di comunicare i criteri dell'eventuale
completamento della base informativa, reso necessario dalla mancata
trasmissione dei dati da parte delle amministrazioni;

I'intendimento comune di assicurare la presentazione della rela-
zione al Parlamento entro 'anno successivo a quello di riferimento,
donde I'obbligo della Ragioneria di inviare i dati man mano che viene
terminata l'attivita di verifica degli stessi, e comunque di completare 1'i-
noltro dei dati alla Corte entro il termine, fissato in via transitoria e spe-
rimentale, del 5 ottobre dell'annc di rilevazione.

CapitoLo 11
IL PERSONALE PUBBLICO

2.1 - Contrattazione collettiva, organizzazione amministrativa e bilan-
cio pubblico

La presente relazione & riferita al 1992. Occorre quindi tener conto
della normativa esistente in quell’anno ossia della legge quadro sul pub-
blico impiego (29 marzo 1983, n. 93) che all'articolo 5, prevede il rag-
gruppamento dei dipendenti pubblici in un numero limitato di comparti
di contrattazione collettiva, secondo il criterio dell’omogeneita o affinita
delle relative mansioni. Ogni comparto & oggetto di un solo accordo, da
stipularsi tra la delegazione di parte pubblica e quella delle organizza-
zionj sindacali maggiormente rappresentative su base nazionale.

Sono sottratti alla contrattazione collettiva, e sone quindi esclusi dai
comparti, i dirigenti statali e del « parastato », i professori universitari, i
magistrati ed avvocati dello Stato, i diplomatici, i dipendenti dai Corpi di
polizia, gli appartenenti alle Forze armate, e il personale che opera in
materia valutaria e di tutela del risparmio. Gli ordinamenti giuridici ed
economici di questi dipendenti (« non contrattualizzati ») restano disci-
plinati dalle leggi speciali che li riguardano.

2 Do XC-n
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Per i dipendenti « contrattualizzati », il decreto del Presidente della
Repubblica 5 marzo 1986, n. 68 ha previsto i seguenti otto comparti: mi-
nisteri, aziende ed amministrazioni dello Stato ad ordinamento auto-
nomo (27), scuola, universita, enti pubblici non economici (28), istitu-
zioni ed enti di ricerca e sperimentazione, regioni ed enti locali (29), ser-
vizio sanitario nazionale (30). Gli ultimi due comparti, a differenza degli
altri sei, includono anche i dirigenti.

I comparti di contrattazione comprendono, come si & detto, dipen-
denti di piti settori della pubblica amministrazione « omogenei o affini »,
prescindendo dalla collocazione istituzionale deil’ente-datore di lavoro.
Con la conseguenza che non esiste necessariamente coincidenza tra set-
tori di contrattazione collettiva e strutture amministrative.

Esistono infatti dipendenti che fanno parte di un comparto diverso
da quello delle amministrazioni di riferimento. E il caso del personale
delle USL, inquadrato nel comparto della sanita, nonostante tali strut-
ture dipendano dalle regioni. Lo stesso & a dirsi per alcuni istituti incar-
dinati nel ministero della Sanita (Istituto superiore di sanita e Istituto
superiore per la prevenzione e la sicurezza del lavoro), i cui dipendenti
sono collocati nel comparto della ricerca, anziché in quello dei
ministeri.

Diversa e la situazione dei segretari comunali e provinciali di cui la
legge sulle autonomie locali ha conservato la tradizionale figura di « fun-
zionari statali » (31) . Essi hanno quindi un rapporto di impiego con lo
Stato, condividendo con i colleghi del ministerc dell'Interno status giuri-
dico e trattamento economico, ¢ un rapporto di servizio con gli enti lo-
cali, che conseguentemente si accollano gli oneri finanziari.

L'aggregazione dei dipendenti pubblici per comparti risponde ad
esigenze di politica retributiva. Tende cioé ad assicurare, da un lato, la
corrispondenza tra prestazione lavorativa e remunerazione a carico del
bilancio pubblica e, dall’altro, la parita di trattamento dei lavoratori che
svolgono compiti simili. Altra logica ha invece il controllo del costo del
lavoro pubblico, volto al contenimento degli oneri finanziari e in gene-
rale alla razionalizzazione della gestione delle risorse umane. In questa
ottica il personale viene in rilievo secondo i criteri non di contrattazione
collettiva, ma di appartenenza istituzionale. La valutazione infatti dei ri-
sultati di una certa struttura, sotto i profili dell’efficacia, dell’economi-

(27) Amministrazione delle poste & delle telecomunicazioni (PPTT), Azienda di Stato
per i servizi telefonici (ASST), Amministrazione autonoma dei monopoli di Stato (AAMS),
Azienda nazionale autonoma delle strade (ANAS), Azienda di Stato per gli interventi nef
mercate agricolo (AIMA), Cassa depositi e prestiti (DDPP), Corpo nazionale dei vigili del
fuoco.

{28} Entidicuiallalegge 20 marzo 1978, n. 70 e successive modificazioni {cosiddetto
parastato), con esclusione degli enti di ricerca: ordini e collegi professionali e relative fe-
derazioni, consigli e collegi nazionali; casse di conguaglio prezzi; organismi e istituzioni
derivanti dalla ex Cassa per gli interventi straordinari per il Mezzogiorno.

{29) Regioni a statuto ordinario, enti pubblici non economici dipendenti dalle re-
gioni, comuni, province, comunitd montane, consorzi, associazioni e comprensori tra co-
muni ¢ comunita montane, ex-istituzioni di assistenza e beneficenza (ex IPAB), universita
agrarie ed assuciazioni agrarie dipendenti da enti locali, camere di commercio, istituti au-
tonomi per le case popolari, relativi consorzi e associazione nazionale, consorzi per le
arce di sviluppo industriale e relativa federazione nazionale.

{30) Unita sanitarie locali, istituti di ricovero ¢ cura a carattere scientifico, istituti
zooprofilattici sperimentali, Ospedale Galliera di Genova ¢ Ordine mauriziano di
Turino.

{31) Articolo S52.1 legge 8 giugno 1990, n. 142.
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cita e dell'efficienza, impone la considerazione di tutti i dipendenti che
operano in quella struttura, facciano parte di uno o l'altro dei comparti,
siano o no « contrattualizzati », abbiano uno status di « vincolati » {per-
sonale di ruolo) o di « non vincolati » (dipendenti non di ruole, tempora-
nei e contrattisti), appartengano alla struttura o siano in posizione di
fuori ruolo, comando o distacco.

Non esiste neanche coincidenza tra contrattazione collettiva e bi-
lanci pubblici. Intanto, ci sono comparti comprendenti una pluralita di
amministrazioni, oghuna delle quali con distinto bilancio (regioni-enti
locali, enti pubblici non economici, eccetera), comparti che sottendono
un solo bilancio (per esempio, ministeri} e comparti senza bilancio pro-
prio (scuola e universita) (32). Il bilancio riguarda inoltre non solo il per-
sonale inquadrato nei comparti, ma anche il personale non contrattua-
lizzato ed il personale non vincolato.

2.2 - Quantificazione e copertura finanziaria delle spese di personale

I contratti collettivi 1988-90 non sono sono stati rinnovati alla loro
scadenza, avendo il legislatore disposto la proroga degli accordi sino al
31 dicembre 1993 (33), al fine di fronteggiare la situazione di emergenza
della finanza pubblica (34). 1l blocco della contrattazione collettiva ha
comportato il divieto di erogazione di incrementi retributivi per il
1993 (35), con le eccezioni: dell"attribuzione a tutti i dipendenti pubblici
contrattualizzati di una somma forfettaria di 20 mila lire (36) e del rico-
noscimento del trattamento economico corrispondente alle funzioni su-
periori, se effettivamente esercitate.

La legge finanziaria 1994 (37) ha stanziato per i rinnovi contrattuali
del personale statale (38) per il triennio 1994-96 la somma complessiva
di 7.510 miliardi (39). A causa dell'insufficienza di questi fondi, non &
stato possibile concludere tempestivamente le trattative per il rinnovo
dei contratti, sicché si sono verificati i presupposti per la corresponsione
dal 1° aprile 1994 ai dipendenti pubblici contrattualizzati dell'indennita
di vacanza contrattuale, prevista dall’'accordo Govemo-Sindacati del fu-
glio 1993 (40).

{32) Sui rapporti tra comparti e bilancio dello Stato si veda il paragrafo 3.1.3.

{33) Decreto-legge 11 luglio 1992, n. 333, convertito dalla legge 8 agosto 1992, n. 359
¢ decreto-legge 19 settembre 1992, n. 81, convertito dalla legge 14 novembre 1992,
n. 438,

(34) 1l mancato rinnove dei contratii collettivi, unitamente alle misure finanziarie
adottate dalla legge 23 ottobre 1992, n. 421, ha determinato economie di bilancio per
tutta I'area del pubblico impiego di circa 10 mila miliardi. Cfr. Corte dei conti, Relazione
sted rendiconto generale dello Stato per Uesercizio 1993, Roma Istituto Poligrafico ¢ Zecca
dello Stato, 1994, vol. I, tomo 1, p. 335.

{35) Furono inoltre congelati al livello 1991 i compensi incentivanti della produttivita
e al livello 1992 le indennita suscettibili di rivalutazione in rapporto all'incremento del co-
sto della vita.

(36) L'articolo 2.9 della legge finanziaria 1994 (23 dicembre 1992 n. 500) ha quanti-
ficato la spesa per lesercizio 1993 in 700 miliardi.

(37) Anicolo 2 legge 21 dicembre 1993, n. 538.

(38) Personale delle amministrazioni statali, compreso quello delle aziende auto-
nome ¢ delle universita.

{39} Dicuid80 per il 1994, 2.650 per il 1995 e 4.380 per il 1996. Per i criteri di quanti-
ficazione, vedi Corte dei conti, Relazione sul rendiconto generale dello Stato per V'esercizio
1993, Roma, Istituto Poligrafico e Zecca dello Stato, 1994, vol. I, tomo I, p. 335.

{40) In base al Protocollo sulla politica dei redditi e dell'occupazione, dopo un pe-
riodo di vacanza contrattuale pari a tre mesi dalla data di scadenza del contraito collet-
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Conseguentemente il 20 aprile 1994 'Agenzia per la rappresentanza
negoziale delle pubbliche amministrazioni (ARAN) (41), sulla base delle
direttive del Presidente del Consiglio dei ministri, ha concordato con i
rappresentanti delle organizzazioni sindacali maggiormente rappresen-
tative sul piano nazionale un protocollo d'intesa, contenente, tra l'altro,
I'erogazione di detta indennita, sino alla stipulazione dei contratti e co-
munque, secondo una dichiarazione a verbale dei rappresentanti dell'A-
RAN, « sino all'esaurimento delle disponibilita di bilancio per Fanno in
corso ». In conformita del procedimento di contrattazione disciplinato
dail’articolo 51 del decreto legislativo n. 29 del 1993, il Presidente del
Consiglio dei ministri, a nome del Governo, ha autorizzato 'ARAN a fir-
mare il testo concordato, con decreto del 28 aprile 1994, ammesso a visto
dalla Corte dei conti il successivo 2 maggio.

L'articolo 52.1 del citato decreto legislativo fa obbligo al Ministero
del tesoro di quantificare « I'onere derivante dalla contrattazione collet-
tiva con specifica indicazione di quello da porre a carico del bilancio
dello Stato e di quello al quale provvedono, nell'ambito delle disponibi-
lita dei rispettivi bilanci, le amministrazioni pubbliche ». La stessa dispo-
sizione aggiunge che la legge finanziaria deve determinare con propria
norma (42) il solo onere posto a carico del bilancio dello Stato.

Si tratta di una formulazione inadeguata, che, come ha gia osservato
la Corte (43), lascia insoluto un problema emerso nel precedente regime,
concernente la quantificazione e la copertura finanziaria degli oneri per
i rinnovi contrattuali del personale delle regioni, degli enti locali e degli
enti pubblici non economici; quello che detti oneri in mancanza di una
loro puntuale definizione in sede di legge finanziaria, vengano fatti gra-
vare, al momento della stipulazione dei contratti sui bilanci degli enti in
questione per essere, poi, assunti a carico del bilancio dello Stato, deter-
minandosi cosi una sorta di decentramento del debito pubblico, che fini-
rebbe comunque per scaricare i suoi effetti sul bilancio statale e sui com-
plessivi equilibri di finanza pubblica (44).

E’ quindi essenziale che in conformita al citato articolo 11 della
legge n. 468 del 1978, vengano chiaramente esplicitati gli oneri finan-
ziari per tutti i dipendenti pubblici.

tivo nazionale di lavoro spetta ai lavoratori dipendenti un « elemento provvisorio della re-
tribuzione », pari al 30 per cento del tasso di inflazione programmato, applicato ai minimi
retributivi contrattuali vigenty, inclysa la ex indennita di contingenza. Dopo sei mesi di va-
canza contrattuale, l'importo e ragguagliato al 50 per cento del tasso di inflazione.

(41) L'Agenzia & previsia dall'articolo 50 decreto legislativo n. 29 del 1993. Con de-
creto del Presidente della Repubblica 25 gennaio 1994, n. 144 ¢ stato emanato il regola-
mento di organizzazione.

(42) Aisensidell’articolo 11 della legge 5 agosto 1978, n. 468, come sostituito dall'ar-
ticolo 5 della legge 23 agosto 1988, n., 362, la legge finanziaria deve indicare l'importo
complessivo massimo destinato in ciascuno degli anni compresi nel bilancio pluricnnale
al rinnovo dei contratti del pubblico impiego ed alle modifiche del trattamento economico
¢ normativo del personale dipendente da pubbliche amministrazioni non compreso nel
regime contrattuale

(43) Corte dei conti. Relazione sul rendiconto generale dello Stato per I'esercizio 1992,
Roma, Istituto Poligrafico e Zecca dello Stato, 1993, vol. 1, tomo 1, p. 123.

(44) E vero che Ponere dei rinnovi relativi al personale del comparto sanita e del
comparto regioni-enti locali insiste sui fondi di finanza sanitaria e di finanza regionale e
locale. Va perd rammentato che P'insufficienza sovente registrata da tali fondi ¢ dipesa
dall'eccedenza rispetto alle previsioni degli oneri per il personale. Cfr. Corte dej conti, Re-
lazione sul rendicanto generale dello Stato per l'esercizio 1992, Roma, Istituto Poligrafico e
Zecca dello Stato, 1994, vol. 1, tomo |, p. 333.
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E’ pure da segnalare la necessita che nelle direttive di cui agli articoli
50 e 52 del decreto legislative n. 29 del 1993, formino oggetto di com-
piuta valutazione gli aspetti concernenti la ripartizione tra i singoli com-
parti delle risorse finanziarie. Cio al fine di evitare che, come verificatosi
in passato, possano sorgere problemi di corretta quantificazione degli
oneri e della congruita della copertura finanziaria per gli ultimi accordi
della tornata contrattuale.

Inoltre, I'esposizione nel bilancio dello Stato e nei bilanci delle am-
ministrazioni pubbliche della spesa per il personale dovrebbe consentire
la distinzione tra maggiori oneri derivanti dalla contrattazione collettiva
ed altre componenti della spesa.

Infine la legge finanziaria dovrebbe operare una netta distinzione
tra le risorse destinate alla copertura dei contratti e quella destinata agli
incrementi retributivi del personale non contrattualizzato.

2.3 - I controlli sulla gestione del personale

Si ¢ detto prima della duplice accezione che la parola « controllo »
ha ne] lessico (non solo comune, ma anche giuridico) e della distinzione
tra controllo di gestione e controllo sulla gestione. Si ¢ anche detto del-
I'interazione tra controilo interno e controllo esterno, e inoltre del signi-
ficato che assume nel diritto positivo la dizione « controllo del costo del
lavoro pubblico ». Oggetto di questo paragrafo ¢ la ricognizione delle re-
centi norme che disciplinano i controlli, interni ed esterni, preventivi e
successivi, su atti e su attivita, sistematici ed ispettivi, In materia di
personale.

Sul versante interno, ai tradizionali controlli preventivi sugli atti
(ordini di accreditamento, ruoli di spesa fissa, ordinativi diretti, rendi-
conti), espletati dalle ragionerie (45), si aggiungono le verifiche affidate
ai servizi di controllo interno e nuclei di valutazione, di cui 'articolo 20
del decreto legislativo n. 29 del 1993 prevede Vistituzione in tutte le am-
ministrazioni pubbliche, che ne sono prive. Si tratta di verifiche volte ad
appurare, attraverso valutazioni comparative dei costi e dei rendimenti,
la realizzazione degli obiettivi, 'imparzialita e il buon andamento dell’a-
zione amministrativa, nonché la corretta ed economica gestione delle ri-
sorse pubbliche, tra le quali quelle umane.

Lo stesso decreto legislativo, prevede, all’articolo 65, comma 5, visite
ispettive da disporsi dal Ministero del tesoro, anche su espressa richiesta
del Ministro della funzione pubblica per la valutazione e la verifica delle
spese, con particolare riferimento agli oneri dei contratti collettivi na-
zionali ¢ decentrati. Con l'obbligo per gli ispettori di denunciare alla
Corte dei conti le irregolarita riscontrate. Il successivo comma 6 della
norma citata stabilisce che a dette visite pud partecipare I'Ispettorato
operante presso il Dipartimento della funzione pubblica, deputato tra
I'altro a vigilare sulla « ottimale utilizzazione delle risorse umane » e
« sull'osservanza delle disposizioni vigenti sul controllo dei costi, dei ren-
dimenti e dei risultati e sulla verifica dei carichi di lavoro ».

(45) Sulla procedura di controllo, vedi ora articolo 11 del decreto del Presidente della
Repubblica 20 aprile 1994, n. 367.
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Sul versante esterno, merita particolare attenzione l'articolo 51 del
decreto legislativon. 29 del 1993 che attribuisce alla Corte dei conti (46)
il controllo sui contratti collettivi di lavoro concordati tra I’Agenzia per
la rappresentanza negoziale delle pubbliche amministrazioni e le orga-
nizzazioni sindacali (47). Controllo, ed & questo l'aspetto innovativo di
grande interesse, da effettuarsi sulla base del parametro non solo delia
legittimita, ma anche di quello della « compatibilitd economica », ossia
dell'adeguatezza e della coerenza delle implicazioni finanziarie dei con-
tratti con le prospettive di evoluzione dell’economia nazionale (48). Que-
sto modello del controllo, cosl come quello previsto dall'articolo 65 dello
stesso decreto legislativo, @ stato confermato dall’articolo 3.8 della legge
14 gennaio 1990, n. 20 che ha riformato il sistema dei controlli (49).

Quanto alla gestione del personale, i relativi atti di patura indivi-
duale non sono pid soggetti al controllo preventivo di legittimita spet-
tante alla Corte dei conti, alle Commissioni statali di controllo ed ai Co-
mitati regionali di controllo. Nel nuovo regime privatistico intredotto dal
decreto legislativo n. 29 del 1993, essi non sono infatti pin configurabili
come atti autoritativi, di diritto amministrativo, bensi come atti liberi, di
diritto privato. Il controllo preventivo esterno & quindi previsto sola-
mente per gli atti normativi a rilevanza esterna, gli atti di indirizzo, gli
atti a contenuto generale (come le piante organiche) e il conferimento di
incarichi di funzioni dirigenziali (articolo 3.1.b menzionata legge n. 20
del 1994).

La stessa legge n. 20 del 1994 di riforma dei controlli ha infine in-
trodotto nell’ordinamento italiano, in analogia a quanto gid da tempo
esistente in tutti i Paesi industrializzati, il controllo di (o sulla) gestione,
ossia il controllo successivo (e concomitante) di efficacia, di economicita
e di efficienza sulla gestione dei bilanci (50) delle amministrazioni pub-
bliche, bilanci che naturalmente contengono anche le risorse finanziarie
destinate al personale.

2.4 - Conto annuale 1992
2.4.1 La rilevazione dei dati

Con circolare n. 33 del 24 aprile 1993 (51), il Ministro del tesoro in-
vitava le amministrazioni pubbliche di cui all’articolo 1.2 del decreto le-

(46) Per i contratti collettivi decentrati il controlle & effetinato dagli « organi compe-
tenti secondo le norme vigenti » (articolo 51.3), ossia dalle Commissioni statali dj con-
trollo, cccetera.

{47) In realta la norma prevede il controllo dell’auiorizzazione governativa alla sot-
tescrizione da parte dell’Agenzia dei testi concordati con i sindacati. E ovvio perd che il
controllo non riguarda la formale deliberazione del Consiglio dei ministri di autorizza-
zione, atto in sé poco significativo, ma i suoi contenuti, ossia i contratti che ne costitui-
scono 'oggetto. Tanto piu che la legge dispone che Pautorizzazione governativa deve in-
tendersi rilasciata se non interviene entro quindici giorni. Un'interpretazione formali-
stica condurrebbe infatti alla tesi, palesemente assurda, che la mancata esplicitazione
dell'accordo governativo sul testo concordato farebbe venir meno il controllo della
Corte.

(48) Corte dei conti, Relazione sul rendiconto generale dello Stato per lesercizio 1992,
Ruma, Istituto Poligrafico e Zecca dello Stato, 1993, vol. 1, tomo 1, p. 124,

(49) Vedi in argomento, anche articolo 18 legge 12 giugno 1990, n. 146,

(50) Il controllo ha ad oggetto, oltre alla gestione del bilancio, anche quella de! patri-
monio ¢ inoltre le gestioni fuori bilancio e i fondi di provenienza comunitaria,

{51) In Supplemento ordinario alla Gazzetta Ufficiale n. 109 del 12 maggio 1993.
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gislativo n. 29 del 1993 ad inoltrare alla Corte dei conti, tramite la Ra-
gioneria generale dello Stato, il conto annuale delle spese sostenute per il
personale, rilevate sulla base delle allegate tabelle di rilevazione (52).

Le tabelle, che non si discostano sostanzialmente, come riconosce la
stessa Ragioneria generale dello Stato (53), dalle precedenti rilevazioni
effettuate dal Dipartimento della funzione pubblica (54}, concernono la
consistenza del personale, il suo movimento durante I'anno (cessazioni
dal servizio e assunzioni in servizio), [’anzianitd di servizio, la distribu-
zione del personale per regioni, nonché la spesa disaggregata per voci
retributive,

La rilevazione riguarda non solo i dati del personale contrattualiz-
zato (ministeri, aziende ed amministrazioni dello Stato ad ordinamento
auwtonomo, scuola, universitd, enti pubblici non economici, istituzioni ed
enti di ricerca e sperimentazione, regioni ed enti locali e servizio sanita-
rio nazionale), ma anche quelli del personale non contrattualizzato {di-
rigenti statali e del « parastato », professori universitari, magistrati ed
avvocati dello Stato, diplomatici, dipendenti dai Corpi di polizia, appar-
tenenti alle Forze armate) e parzialmente quelli del personale non vin-
colato (dipendenti non di ruolo, temporanei e contrattisti).

La rilevazione viene invece esclusa, essendo in corso di definizione la
relativa procedura per il personale degli enti pubblici economici di cui
all'articolo 65.3 del decreto legislativo n. 29 del 1993, mentre per gli enti
pubblici non economici dipendenti dagli enti locali si dispone che i dati
vengano aggregati secondo una griglia predeterminata (55).

In considerazione poi del ritardato avvio delle attivita di rilevazione
dei dati, la circolare dei Ministro dei tesoro fissava il termine per la pre-
sentazione del conto annuale alla data del 31 luglio 1993, anziché a
quella del 31 maggio, prevista a regime dall'articolo 65.2 del decreto legi-
slativo n. 29 del 1993, e inoltre invitava le amministrazioni a soprasse-
dere alla trasmissione della relazione sui risuliati di gestione, di cui deve
essere corredato il conto delle amministrazioni.

2.4.2 Gli enti tenuti all'invic del conto annuale

Nel precedente capitolo ci si ¢ soffermati sull’aggregato « Ammini-
strazioni pubbliche » di cui all’articolo 1.2 del decreto legislativo n, 29
del 1993, rilevando come ad esso siano estranee non solo strutture pub-
bliche di rango costituzionale, tradizionalmente sottratte ai controlli
amministrativi ed alla giurisdizione contabile, ma anche, ingiustificata-
mente, strutture amministrative aventi particolare fisionomia, come le
cosiddette autoritd indipendenti.

In questo paragrafo si intende analizzare la situazione delle ammi-
nistrazioni tenute in base alla circolare della Ragioneria a presentare il
conto. In realta verranno in considerazione non le amministrazioni, ma
gli « enti », da intendersi come unita organizzative di livello minimo ai
fini della rilevazione dei dati, ossia: persone giuridiche di diritto pub-
blico (regioni, comuni, eccelera), aziende autonome (ANAS, eccetera),
« strutture operative », come le USL, figure soggettive dotate di autono-

{52) Secando l'articolo 65.1 del decreto legislativo n. 29 del 1993 il Ministero del te-
soro deve definire un modello di rilevazione dei dati sul personale.

(53) Conto annuale 1992, vol. I, p. 7.

(54) Cfr. Presidenza del Consiglio dei ministri. Dipartimento della funzione pubblica,
Osservatorio del pubblico impiego, Roma, Istituto Poligrafico € Zecca dello Stato, 1993,

(5%} In tema, vedi pit ampiamente il successivo capitolo sul personale delle ammini-
strazioni locali.
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mia di bilancio (Archivi notarili, eccetera), istituzioni di rilievo costitu-
zionale incardinate nella Presidenza del Consiglio dei ministri (Corte dei
conti, Consiglio di Stato), Corpi di polizia, Forze armate e articolazioni
amministrative, come le Direzioni generali di ministeri.

Gli enti tenuti all'invio del conto annuale (56) per Fesercizio 1992
sono complessivamente (non tenendo conto degli enti strumentali mi-
nori degli enti locali) 10.050 cosi disaggregati:

Enti numero
Ministeri ' 43
Aziende autonome 7
Scuola 1
Universitd e Osservatori 77
Corpi di polizia 5
Forze armate 4
Regioni-enti locali 8.938
Enti pubblici non economici 222
Enti di ricerca 52
Servizio sanitario nazionale 685

Totale 10.034

Su questo dato vanno fatte due osservazioni. La prima & che esso
non esaurisce l'aggregato delle amministrazioni pubbliche tenute, in
base all'articolo 1.2 del decreto legislativo n. 29 del 1993 a inviare il
conto annuale, in quanto non vi sono comprese I’Agensud (57) 'Azienda
di Stato per i servizi telefonici (58), nonché l'ex Azienda di Stato per le
foreste demaniali e le altre figure soggettive (Archivi notarili, Istituto
agronomico per 'Oltremare, Fondo edifici di culto, Uffici del lavoro por-
tuale), il cui bilancio figura nelle appendici agli stati di previsione del bi-
lancio dello Stato (59). Nel dato non sono neanche considerati gli enti di
cui all'articolo 65.3 del decreto legislativon. 29 del 1993, in quanto per il
1992 la Ragioneria generale non aveva ancora definito la procedura di
rilevazione.

La seconda osservazione & che non tutti gli enti che fanno parte del-
l'universo individuato dalla Ragioneria generale dello Stato hanno
adempiuto all’'obbligo di trasmettere il conto annuale. Ma di cio si par-
lera nei paragrafo successivo.

2.4.3 Le amministrazioni inadempienti

Secondo la Ragioneria generale dello Stato, alla data del 31 maggio
1994, risultavano inadempienti:

S Regioni a statuto speciale e province autenome
200 Comuni

(56) Conro annuale 1992, vol. 11, p. 30.

{57) L'articolo 3 del decreto del Presidente della Repubblica n. 68 del 1986 include
nel comparto degli enti pubblici non economici gli organismi ed istituzioni derivanti dalla
ex Cassa per gli interventi straordinari nel Mezzogiorno.

(58) Vedi paragrafo 3.4.1.

(59) Vedi paragralo 3.1.3.
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9 Comunitd montane
3 Province
3 Camere di commercio
22 Enti del Servizio sanitario nazionale
5 Istituti autonomi per le case popolari
Enti regionali di sviluppo agricolo

4 Enti pubblici non territoriali.

Gli elenchi di questi enti sono riportati nel conto annuale (60), cui si
rinvia. Ad essi vanno aggiunte le regioni a statuto speciale che saranno
indicate nel successivo capitolo.

Per questa inadempienza l'articolo 65 del decreto legislativo n. 29
del 1993 prevede P'applicazione della sanzione di cui allarticolo 30 della
legge n. 468 del 1978, il quale stabilisce che « nessun versamento a ca-
rico del bilancio dello Stato pud essere effettuato agli enti ... ed alle re-
gioni se non risultano regolarmente adempiuti gli obblighi » connessi
alla trasmissione dei dati.

Inoltre, 'articolo 7 del decreto legislativo 6 giugno 1989, n. 322
commina una sanzione amministrativa pecuniaria, a carico di coloro
che «richiesti di dati o notizie non li forniscano, ovvero li forniscono
scientermente errati o incompleti » (61).

2.4.4 Incompletezza delle informazions

L'incompletezza dei dati sul personale viene in rilievo sotto due pro-
fili. Il primo, soggettivo, riguarda le amministrazioni che non sono state
invitate a trasmettere i dati, nonché quelle che, seppure invitate, non li
hanno trasmessi, 0 ancora quelle che hanno omesso di inviare alcune ta-
belle. Alle amministrazioni che ricadono nelle prime due ipotesi si ¢
fatto riferimento nel precedente paragrafo. Delle amministrazioni par-
zialmente inadempienti sara fatto cenno di volta in volta nei pertinenti
paragrafi.

It secondo profilo di incompletezza & di carattere oggettivo e con-
cerne la relazione sui risultati di gestione, alla quale & dedicato il para-
grafo successivo, e il conto della previdenza. Stabilisce I'articolo 6.1 del
richiamato decreto che il conto annuale deve anche evidenziare il rap-
porto tra contribuzioni e prestazioni previdenziali relative al personale
delle amministrazioni statali. Si tratta di un tema cruciale al centro del
dibattito politico, sia per la rilevanza finanziaria, sia per le valenze socio-
politiche. La conoscenza approfondita di questo settore di spesa riveste
quindi grande importanza, sicché si segnala I'esigenza di una sua tempe-
stiva ¢ puntuale rilevazione.

{60) Ministero del tesoro. Ragioneria generale dello Stato. Ispetiorato generale per
gli ordinamenti del personale, Conto annuale 1992. Il personale delle amministrazioni del
sertore pubblico, Roma, Istituto Poligrafico e Zecca dello Stato vol. I, s.d. ma luglio 1994
{in seguito Conto annuale 1992, vol. 11), p. 967 sg.

(61) Il conto annuale fa parte del programma statistico nazionale 1994-96 approvato
con decreto dej Presidente del Consiglio dei ministri 28 marzo 1994 (in Suppl. ordin. alla
Gazzetia Ufficiale n. 255 del 31 ottobre 1994).
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2.4.5 (segue) La relazione sui risultati di gestione

Larticolo 6.2 del decreto legislativo n. 29 del 1993 dispone che il
conto annuale delle amministrazioni pubbliche deve essere accompa-
gnato da una relazione « con cui le amministrazioni pubbliche espon-
gono i risultati della gestione del personale, con riferimento agli obiettivi
che, per ciascuna amministrazione sono stabiliti dalle leggi, dai regola-
menti e dagli atti di programmazione ». Come si ¢ detto, per ['esercizio
1992 le amministrazioni sono state esonerate dal presentare questa
relazione.

E anche da richiamare il precedente articolo 6.1 che fa carico alle
amministrazioni di individuare i programmi di attivita e di trasmettere
al Dipartimento della funzione pubblica, al Ministro del tesoro e al Mini-
stro dei bilancio tutti gli elementi necessari alla rilevazione ed al con-
trollo dei costi.

Nel nuovo sistema dei flussi informativi previsti dal decreto legisla-
tivon. 29 del 1993, ai quali vanno aggiunti gli elementi conoscitivi che la
Corte ha il potere di acquisire autonomamente, le relazioni sui risultati
di gestione hanno un ruclo fondamentale per dare attuazione alla legge
n. 20 del 1994, che ha introdotto il nuovo modello di controllo sulla ge-
stione. E essenziale perd che questi documenti contengano le informa-
zioni necessarie e siano redatti con criteri di omogeneita.

Appare quindi necessario che la Ragioneria generale dello Stato,
d'intesa con il Dipartimento della funzione pubblica, e con l'eventuale
collaborazione delle altre istituzioni anche tecniche che operano nel set-
tore, predisponga, in occasione della prossima circolare per la compila-
zione del conto annuale, schemi metodologici uniformi per le diverse ti-
pologie di amministrazioni, in modo che sia possibile, sulla base dei dati
forniti da queste ultime, la costruzione, atiraverso procedure informati-
che, di (pochi e semplici) indicatori di efficacia e di efficienza.

2.4.6 La qualita dei dati

In passato esisteva una pluralitd di fonti diverse (62) in materia di
pubblico impiego, con la conseguenza di una grande quantita di infor-
mazioni disponibili, ma scarsamente utilizzabili, ai fini dell'analisi dei
fenomeni sottesi, a causa della loro non comparabilita.

A cid ha ovviato il decreto legislativo n. 29 del 1993 che, al titolo
quinto, non solo ha disciplinato in modo puntuale I'attivita di rilevazione
dei dati sul personale, ma ha anche previsto 'evidenziazione dei dati a
preventivo e consuntivo mediante allegati ai bilanci (articolo 65.1), l'inte-
grazione dej sistemi informativi delle amministrazioni pubbliche (arti-
colo 63.3) e la razionalizzazione delle modalita di pagamento delle retri-
buzioni (articolo 63.3). Il conto annuale non va quindi configurato, come
rilevazione statistica, ma guale proiezione delle scritture contabili e
quindi il prodotto del complessivo sistema di gestione, costituito dall'in-
sieme bilancio-attivita di spesa-controlli-rendiconto (63) e risultante dal
sistema informativo.

(62) Per la conferma del fenomeno, vedi paragrafi 2.5 ¢ 3.1.3.
(63} Conto annuale 1992, vol. |, p. 4.
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1l nuovo sistema di rilevazione dovra condurre alla costruzione di
un flusso di informazioni completo, affidabile e tempestivo. Sarebbe
perd velleitario pensare che questo obiettivo sia facilmente raggiungi-
bile, in quanto, come si dira in apertura del successivo capitolo, relativo
al personale statale, la qualita del dato in materia di personale riflette
non solo P'accuratezza della sua rilevazione ma anche il modo in cui esso
& prodotto. Ossia il tipo di organizzazione amministrativa, la gestione del
personale, la struttura del bilancio, le procedure contabili, il sistema dei
controlli e 'uso delle risorse materiali, in particolare quelle tecnologi-
che

Tutto cid non significa naturalmente che occorre rassegnarsi al dato
inattendibile, ma invece che il processo di affinamento nell’attivita di ri-
levazione e verifica delle informazioni deve accompagnarsi con la ri-
forma del sistema di gestione, nelle sue varie componenti, come impone
peraltro il decreto legislativo n. 29 del 1993.

Quanto al conto annuale 1992, esso nonostante le verifiche della Ra-
gioneria generale, presenta dati incongruenti, dati cio¢ di cui la stessa
Ragioneria ha accertato o la non coerenza interna (contrasto tra dati
concernenti lo stesso fenomeno esposti in diverse tabelle) oppure la non
corrispondenza dei dati rilevati con valori teorici di riferimento (64). 1
dati incongruenti saranno segnalati nei vari paragrafi della relazione.

£ necessario perd avvertire che non esiste la certezza assoluta che
tutti i dati di cui non ¢ stata accertata ['incongruenza da parte della Ra-
gioneria generale siano perciod stesso attendibili. A parte infatti la consi-
derazione che talune incongruenze sono state rilevate dalla Corte (per
esempio, quelle concernenti i dati sui dipendenti « usciti dal livello» o
« entrati nel livello »), occorre considerare che la verifica di congruenza
si basa sulla comparazione dei dati o con altri dati (di diverse tabelle) op-
pure con parametri di riferimento. Con la conseguenza che non pud
escludersi a priori che un dato considerato congruente sia inattendi-
bile.

2.4.7 Limiti di significativita del conto annuale 1992

Si ¢ gia detto che il conto annuale deila Ragioneria generale dello
Stato & incompleto, in quanto alcune amministrazioni pubbliche o non
hanno trasmesso i dati (perché non invitate oppure perché inadem-
pienti} o li hanno trasmessi parzialmente. Si & pure detto che taluni dati
sono incongruenti, Da cid consegue che, con riguardo in particolare al
settore non statale, il conto annuale espone per le varie amministrazioni
diverse serie di dati: completi e congruenti, completi e parzialmente in-
congruenti incompleti e congruenti, incompleti e parzialmente incon-
gruenti, completati mediante stima. Questa varieta di dati diversi com-
porta che le analisi dei fenomeni di volta in volta prenderanno in consi-
derazione il dato ritenuto pit appropriato.

E inoltre da tenere presente che i dati sulla spesa contenuti nel conto
annuale non sono comparabili con quelli che figurano nel bilancio. Cid
vale in particolare per il settore statale, per il quale si rinvia ai capitolo
SUCCESSIvo.

(64) Conto annuale 1992, vol. I, p. 8.
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Sempre sul piano finanziario, va poi considerata la diversita delle
nozioni di impegno nell'ordinamento contabile italiano (alcuni enti non
conoscono un vero atto di impegno), che riduce I'attendibilita delle com-
parazioni tra enti diversi. Si aggiungano gli slittamenti di spesa, ossia i
pagamenti che per indisponibilita di fondi vengono rinviati all'esercizio
successivo, con la conseguenza che sul piano giuridico viene violato il
principio della competenza e sul piano statistico si abbassa la soglia di
affidabilitd dei dati organizzati in serie storiche.

Va pure segnalato, quale fattore che riduce il livello di significativita,
il diverso grado di disaggregazione dei dati dei ministeri. Come si ¢ rile-
vato le direzioni generali prese in considerazione dal conto annuale sono
solo 43. In vista dell’attivazione del controllo di gestione, introdotto dalle
recenti leggi, & invece opportuno, al fine di imputare le spese aij centri di
costo (65), rilevare i dati di tutte le direzioni generali.

Un elemento infine di grave distorsione ¢ da attribuire alla rileva-
zione dei dati concernenti i dipendenti comandati. In base alla circolare
della Ragioneria generale dello Stato, le informazioni su guesto perso-
nale dovevano essere trasmesse dalle amministrazioni di utilizzazione
alle amministrazioni di appartenenza, le quali ne avrebbero dovuto poi
curare 'inoltro alla Ragioneria generale. In realta non tutte le ammini-
strazioni hanno seguito guesto criterio, sicché anche sotto questo
aspetto, i dati riportati nel conto annuale presentano qualche margine di
errore.

A parte cio il criterio di rilevazione presenta inconvenienti. Anzi-
tutto, preclude il confronto tra conto annuale e rendiconto posto che in
quest'ultimo documento figurano dati effetti, Secondo, la non cono-
scenza del dato sui comandati inficia le analisi basate sui dipendenti in
servizio (vacanze organiche, distribuzione territoriale, valori retributivi
medi, ecc.). Terzo esso ostacola Pespletamento del controllo di gestione,
giacché falsa gli indicatori di efficienza che assumono come input un
dato diverso da quello effettivo.

2.5 - Consistenza, evoluzione e struttura del personale pubblico

Alla fine del 1992, i dipendenti complessivi del settore statale (Mini-
steri, Aziende autonome, Scuola, Universita, Corpi di polizia e Forze ar-
mate, compresi dirigenti, magistrati ¢ avvocati dello Stato, professori
universitari e diplomatici) sonc 2.502.929, ai quali vanno aggiunti quelli
del settore non statale (regioni-enti locali, enti pubblici non economici,
enti di ricerca, servizio sanitario nazionale), stimati dalla Ragioneria ge-
nerale dello Stato (v. tavola 2.0.1) in 1.466.234 unita, per un totale di
3,969,163 dipendenti pubblici.

Il personale diverso da quello di ruclo (dipendenti non di ruolo, tem-
poranei, contrattisti, agenti ausiliari e allievi dei Corpi di polizia, truppa
voluntaria, leva coscritta ed allievi delle Forze armate) consta di 427.612
unitd del settore statale e di 69.072 unita del settore non statale. Ne con-
segue una consistenza del personale di ruolo del settore pubblico di
3.472.479 unitd complessive, di cui 2,075.317 dipendenti statali e
1.397.162 dipendenti non statali.

(65) Vedi paragrafo 3.1.3.
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Per I'analisi della composizione del settore statale si rinvia ai capi-
tolo successivo. Quanto ai settore non statale, la componente maggiorita-
ria, con riguardo ai personale di ruolo, & costituita dai comparto della sa-
nita, che perd cede, collocandosi al secondo posto, di fronte ai comparto
regioni-enti locali, se si considera anche il restante personale.

Secondo I'OCSE (66), il rapporto tra dipendenti pubblici e unita di
lavoro complessive in Italia & del 16 per cento (tavola 2.0.2). Su questo
valore si collocano sostanzialmente Germania Spagna e Stati Uniti. Il
rapportoe € pia alto per Regno Unito e sopratiutto Francia mentre ¢ esi-
guo in Australia e Canada.

Negli anni ’80 (1avela 2.0 3), i dipendenti pubblici sono aumentati del
13 per cento, poco piu dell’t per cento annuo. L'aumento ha riguardato
in particolare le amministrazioni centrali. Recessivo invece, gia dall'ini-
zio del decennio, Faggregato degli enti di previdenza, che tuttavia non &
stato in grado di influenzare il trend complessivo, a causa del suo scarso
peso all’interno del settore pubblico.

(66) Organization for Cooperation and Economic Development (OCSE), National Ac-
counts, Paris, 1994, vol. 1L
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lavola 21 2
DIPENDENT! PUBBLICI NEI PAESI OCSE NEL 1992
(M MiGi IAJA}
UNITA DI LAVORO
NELLE PUBBLICHE UNITA' DI LAVORO
AMMINISTRAZIONI COMPLESSIVE
. B R R L BT B L) Mt
AUSTRALIA 364 7.602 5
BELGIO 725 3.753 19
CANADA 834 12.242 7
DANIMARCA 783 2.517 kY
FINLANDIA 507 2.072 24
FRANGIA 5.820 22376 26
GERMANIA 4.340 29.487 15
GIAPPONE 3.975 67.833 6
ISLANDA 23 124 19
TALIA 3.659 23.276 16
LUSSEMBURGO 21 197 11
NORVEGIA 584 2.034 29
PAESI BASSI 685" 5.323(1 13
PORTOGALLO 505 3.719 14
SPAGNA 2.084 12.981 16
REGNQO UNITO 4.915 25.461 19
STATI UNITI 16.799 114.090 15
SVEZIA 1.386 4,282 32

Fonle Elsborazione Corte del contt su dati OCSE
(1} Uomim/anno
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2.6 - La femminilizzazione del pubblico impiego

1l conto annuale non da il dato complessivo del personale femminile
del settore pubblico, ma quello parziale (risultante dalla sornma dei dati
congruenti e dei dati non congruenti), che é paria 1.600.000 unita: supe-
riore, sia pure di poco, a quello riportato da altre fonti pubbliche {(67),
che perd considerano anche il personale delle regioni a statuto speciale,
assente invece nel conto annuale.

E' il caso quindi di tralasciare 'analisi dei valori assoluti e limitarsi a
qualche considerazione generale sulla tendenza del fenomeno, riman-
dando, per notazioni pit approfondite, ai paragrafi specifici che i vari
capitoli dedicano al tema.

Nel periodo 1985-91, la consistenza del personale femminile si &
quasi raddoppiata, con una leggera flessione in termini di incidenza per-
centuale sul totale del personale pubblico, che a meta degli anni ‘80 si ag-
girava sul 50 per cento.

Sulla base dei dati (parziali) del conto annuale, durante il 1992 le
donne segnano un aumento, oltre che in valore assoluto, anche in valore
relativo, passando complessivamente dal 46 al 47 per cento. La stessa
percentuale di incidenza si registra per il settore non statale, all'interno
del quale la variazione positiva ¢ pill accentuata per il personale
sanitario.

A questo sviluppo quantitativo non si accompagna perd una crescita
di ruolo. Cid vale in particolare per 'aggregato ministeriale (68).

2.7 - Aspetli finanziari
2.7.1 Evoluzione della spesa di personale

L'incidenza sul prodotio interno lordo della spesa per retribuzioni
della pubblica amministrazione ¢ fortemente cresciuta, passando dal 10
per cento del 1970 al 13 per cento dei primi anni novanta, a causa so-
prattutto dell'incremento del numero degli addetti (69).

In particolare, nella seconda meta degli anni ‘80 'aumento delle re-
tribuzioni pubbliche & stato consistente « tale da imprimere alla massa
salariale dell'intero settore pubblico una crescita abnorme, superiore
alle aspettative e superiore ai limiti di spesa che erano stati preventiva-
mente programmati » (70).

L’aumento della spesa nel periodo considerato si rivela maggiore
anche rispetto a quello delle retribuzioni nell'industria (71), nonché
a quello del totale delle spese statali (11,9 contro 8,5 per cento),
ed & determinato dal simultaneo incremento delle retribuzioni
(cresciute mediamente dal 1987 al 1991 del 10,8 per cento ail’anno)

(67) Camera dei deputati. Relazione sullo stato della pubblica amministrazione. Anno
1992, Atti parlamentari, XI legislazione, Doc XIII n. 2-guinguies p. 220.

(68) Vedi paragrafo 3.3.4,

(69) Ministero del tesoro. Commissione tecnica per la spesa pubblica, {1 controllo
della spesa pubblica. Interpretazioni e proposte, Roma 7 luglio 1994, p. 259.

{70} Ministero del tesoro. Commissione tecnica per la spesa pubblica, Le carriere re.
tributive nel pubblico impiego, febbraio 1993, p. 175.

{71} Ministero del tesoro. Commissione tecnica per la spesa pubblica, Le carriere re-
tributive nel pubblico impiego, febbraio 1993, p. 10.

¥} - Do XCon
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e del numero dei dipendenti (cresciuti mediamente ad un tasso
annuc superiore all’l per cento) (72).

Anche in tempi pid vicini la spesa di personale, con riguardo al set-
tore statale, mostra segni di accentuata dinamica. Nonostante il blocco
della contrattazione collettiva essa & aumentata del 7,3 per cento nel
1991 (73) ¢ del 3,5 per cento nel 1992 (74).

Sul piano qualitativo, la politica retributiva si caratterizza per la
mancanza di flessibilita (75), a causa della presenza di automatismi,
contrastati ora dall’articolo 72 del decreto legislativo n. 29 del 1993, e
per il peso dell’anzianita, peraltro ridottosi negli ultimi tempi (76).

L’allegata tavola 2.4 contiene gli importi degli stipendi iniziali lordi
mensili corrispondenti alle diverse posizioni (qualifiche e livelli) delle
varie categorie di personale (ministeri, enti pubblici non economici, re-
gioni-enti locali, forze armate, corpi di polizia, aziende autonome,
scucla, universit3, ricerca, sanitd).

(72) Ministero del tesoro. Commissione tecnica per la spesa pubblica, Il controllo
della spesa per il personale statale, Roma, dicembre 1992, p. 1.

(73) Corte dei conti, Relazione sul rendiconto generale dello Stato per l'esercizio 1991,
Roma, Istituto Poligrafico e Zecca dello Stato, 1992, vol. I, tomeo [, p. 92.

{74) Corte dei conti, Relazione sul rendiconto generale dello Stato per Uesercizio 1992,
Roma, Istituto Poligrafico ¢ Zecca dello Stato, 1993, vol. I, tomo [, p. 128.

(75) Presidenza del Consiglio dei ministri, Dipartimento della funzione pubblica,
Rapporto sulle condizioni delle pubbliche amministrazioni, 1993, p. 41.

(76} Vedi in argomento paragrafo successivo
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2.7.2 Spesa impegnata, retribuzione media e costo del personale

Le spese di personale sono state rilevate a livello di impegni. Di esse
manca, nel conto annuale, il daio complessivo del settore pubblico. In
proposito si rinvia ai dati commentati nei vari capitoli per i diversi
aggregati.

Un elemento molto importante sul quale si fonderanno le successive
analisi finanziarie & costituito dalla retribuzione media annua lorda
pro-capite (77).

Si tratta di un dato particolarmente significativo, in quanto tiene
conto non solo della retribuzione tabellare e dei compensi accessori (in-
dennita, incentivi alla produttivita e straordinario), ma pure della strut-
tura delle qualifiche o livelli e dell’anzianita di servizio.

La struttura delle posizioni retributive & influenzata dal tipo di pro-
fessionalita richiesta al personale (la retribuzione media di un apparato
specialistico é piil elevata rispetto ad un apparato generico), dalla mobi-
lita verticale del personale, da fenomeni di velocizzazione della carriera
derivanti da politiche di personale poco rigorose, da un esubero di diri-
genti, eccetera.

L’anzianitd che nel pubblico impiego, a differenza del settore pri-
vato, gioca un ruolo essenziale sulla dinamica della retribuzione (78),
ruolo peraltro ridimensionato negli anni ‘80 (79) & in funzione del tasso
di ricambio (un’alta affluenza di neo-assunti abbassa di regola l'anzia-
nita e quindi la retribuzione media) e dell'eta di collocamento a riposo (a
parita delle altre condizioni & pit alta la retribuzione di una categoria di
dipendenti che va in pensione a 70 anni, anziché, secondo la regola, a
65}.

La retribuzione media dipende inoltre dalla natura delie funzioni
(un’amministrazione con compiti di rappresentanza all'estero com-
porta, a parita di condizioni, I'erogazione di maggiori spese di personale

(77) Dato ottenuto dividendo la spesa per le unita dell’'uomo/anno, ricavate in base al
numero teorico dei dipendenti, calcolato « mediante il rapporto tra spesa complessiva so-
stenuta per il pagamento dell’'indennita integrativa speciale per il livello retributivo ed il
corrispondente importo unitario annuo ». Clr. Conto annuale 1992, vol. 1, p. 437.

(78) L'incidenza dell’anzianita sulla retribuzione negli anni ‘80 ¢ stimata in un valore
annuo di 1,5 per cento. Ministero del tesoro, Commissione tecnica per la spesa pubblica,
Le carriere retributive nel pubblico impiego, febbraio 1993, p. 42

(79) 1l peso dell'anzianita sul totale della retribuziune si é progressivamente ridotto.
Cusl, per quanto riguarda i ministeri, mentre nel 1980 il sistema della retribuzione previ-
sto dalla fegge n. 312 (cinque classi di stipendio, pari al 16 per cento dello stipendio ini-
ziale, attribuite al compimento di tre, sei, dieci, quindici e venti anni di servizio ¢ inoltre
scatti biennali in misura del 2,50 per cento della classe di stipendio in godimento) com-
portava incrementi deilo stipendio iniziale in misura dell’80 per cente dopo 20 anni di sc-
vizio e del 170 per cento dopo 40 anni, nel 1983, per effetto dell’entrata in vigore del de-
creto del Presidente della Repubblica n. 344 (che ha introdotto otto classi biennali del 6
per cento dello stipendio iniziale e successivi scatti biennali del 2,50 per cento computati
sull’'ultima classe di stipendio), 'aumento dello stipendio si riduceva al 48 per cento dopo
16 anni ¢ del 92 per cento dopo 40.

Dal 1987 tale meccanismo ¢ stato modificato nel senso che ciascun lavoratore con-
serva quanto gia maturato con riferimento all'anzianita di servizio e a tale importo si ag-
giunge una quota in cifra fissa stabilita ogni tre anni dal contratto collettivo. E stata cicé
blaccata la progressione di classi ¢ scatti, congelandone gli effetti economici ed intrody-
cendo una quota di salario (la retribuzione individuale di anzianitd-RIA) legata all’anzia-
nitd maturata.

Nell'ultima tornata contrattuale (1988-90) si & infine concordato un incremento ge-
nerale della RIA pari all'importe di una classe o uno scatto del triennio precedente,
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rispetto ad un’amministrazione con compiti operativi esclusivamente in-
terni), dalla percentuale di copertura degli organici (in teoria, un’ammi-
nistrazione con vacanze organiche spende di piu per straordinario di
un’amministrazione ad organici coperti), dalla presenza di comandati o
distaccati, dal grado di efficienza, dal ricorso ad esperti esterni o ad ap-
palti di servizi, eccetera.

Il conto annuale considera, in aggiunta alla spesa lorda derivante
dalla corresponsione al personale della retribuzione ordinaria ed acces-
soria, anche I'indennita di missione, gli assegni per nucleo familiare, i
contributi previdenziali ed assistenziali a carico del’amministrazione ed
« altre spese » (per esempio, emolumenti arretrati a dipendenti gia in
pensione). Per evitare difformita terminologiche dalla Ragioneria gene-
rale dello Stato (80), si conviene di designare questa sommatoria con l'e.
spressione « costo del personale », rilevandosi tuttavia che queste voci
non esauriscono gli oneri di remunerazione del lavoro pubblico, doven-
dovisi ancora aggiungere sia gli oneri di bilancio connessi con la gestione
delle risorse umane, come le spese per accertamenti sanitari, sia le spese
di formazione, sia ancora quelle (costruzione di alloggi, refezioni, atti-
vita ricreative, borse di studio, colonie, eccetera} sostenute dalle pubbli-
che amministrazioni per attribuire al personale benefici economici, an-
che non monetizzabili (fringe benefits) (81)

CariToLo III
IL PERSONALE STATALE

3.1 - Aspetti generali

3.1.1 Qualita dei dati sul personale ¢ riforma della pubblica amministra-
Zione

Il complesso dispositivo ideato dal decreto legislative n. 9 del 1993
per il controllo del costo del lavoro pubblico é chiaramente preordinato
a rendere efficace, economica ed efficiente la gestione delle risorse
umane; preordinato cioé all'obiettivo di reclutare persone valide {dal
punto di vista professionale, attitudinale e motivazionale) e utilizzarle al
meglio, al fine di raggiungere gli obiettivi prederminati con il minimo
impiego di mezzi finanziari.

Presupposto per avviare con successo questo processo di razionaliz-
zazione della gestione del personale pubblico é la disponibilita di infor-
mazioni sufficienti e attendibili. Ora, certamente, la qualita dellinfor-
mazione dipende dalla accuratezza delle procedure di rilevazione (ela-
borazione, analisi ed interpretazione) dei dati. Dipende perd pure dal
modo d’essere della pubblica amministrazione sotto i profili dell'orga-
nizzazione della struttura di bilancio, delle procedure contabili, dei si-

(80) Vedi Conto annuale 1992, vol. 1, p. 11.
(81) Per il settore statale. vedi paragrafo 3.2.5.
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stemi di controllo e delle risorse strumentali, con particolare riguardo a
quelle tecnologiche. Nel senso che un’amministrazione priva di raziona-
lita funzionale ed organizzativa e senza bilancio significativo, circuiti in-
formativo-contabili adeguati (82) e contrelli penetranti difficilmente & in
grado di produrre statistiche affidabili.

Cid trova conferma nella constatazione che i dati sul personale sta-
tale contenuti nel conto annuale sono pin attendibili di quelli relativi al
personale non statale. La causa & da attribuire al fatto che le ammini-
strazioni statali sono da tempo dotate di un sistema informatico-conta-
bile (83) [che peraltro non sfrutta ancora appieno tutte le sue potenzia-
litd (84)] e che le stesse sono controllate dalla rete delle Ragionerie del
Ministero del tesoro, le quali pertanto si sono potute avvalere, nell’atti-
vita di rilevazione e verifica dei dati, della loro esperienza e del loro pa-
trimonio conoscitivo,

Anche i dati sul personale statale, come si vedra, non sono perd im-
muni da errori. Essi dipendono da discrasie, oggetto di successiva ana-
lisi, che attengono ai profili organizzativi, alla struttura del bilancio sta-
tale ¢ alle procedure contabili, discrasie che dovranno essere eliminate,

Da qui un corollario di grande rilievo: per il miglioramento degli
standards di qualita dei servizi pubblici occorre riformare la pubblica
amministrazione, e in questo contesto ['attuale burocrazia. Il successo
della riforma dipende perd dalla disponibilita di dati affidabili, disponi-
bilita che, a sua volta, postula, in una certa misura, una pubblica ammi-
nistrazione riformata. Tutto cidé non significa tuttavia che il problema
non ha soluzione. Ma solo che la filosofia della riforma deve abbando-
nare il mito del modello astratto, valido per ogni tempo e per tutte le am-
ministrazioni, e immaginare processi graduali, flessibili e sperimentali,
vssia orditi a trama larga da definire per tappe successive, sulla base del
progressivo approfondimento della conoscenza dei fenomeni, dell’espe-
rienza che pud trarsi dai risultati conseguiti, delle modifiche dell’am-
biente in cui opera la pubblica amministrazione, dell’evoluzione delle
funzioni assegnate alle amministrazioni. eccetera.

3.1.2 Gestione del personale e modellistica organizzativa

La rilevazione dei dati concernenti alcune amministrazioni centrali
(Presidenza del Consiglio, Finanze, Esteri e Difesa), i corpi di polizia, ta-
lune universita e '’Anas ha presentato notevoli difficolta, a causa dell’in-
sufficiente raccordo tra le articolazioni amministrative interessate (85).

L'attuale assetto & obsoleto. Esso risponde alla vecchia logica del-
I'amministrare per atti, incentrato sulla ripartizione verticale delle com-
petenze (ad emanare gli atti, appunto), ma non alla logica dell'ammini-
strare per risultati, che deve privilegiare la cooperazione orizzontale tra
le varie strutture al fine di raggiungere gli obiettivi stabiliti dall’autorita
politica, titolare del potere di indirizzo. I compiti delle tradizionali dire-
zioni generali per il personale devono essere intesi in termini di servizi

(82} L'articolo 63 del decreto legislativo n. 29 del 1993 prevede l'integrazione dei si-
stemi informatici,

(83) Idati che figurano nel Conto annuale 1992 relativo al personale statale sono stati
rilevati grazie all'integrazione del sistema informativo Ragioneria generale dello Stato-
Corte dei conti con quello della Direzione generale dei servizi periferici del tesore.

{84) Si veda in argomento il paragrafo 3.5.

(85) Conto annuale 1992, vol. |, p. 5.
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orizzontali, strumentali. In ogni caso gli adempimenti relativi alla misu-
razione ed alla valutazione della produttivita del personale sono di com-
petenza dei dirigenti responsabili delle unita di costo.

In coerenza con questo disegno il decreto legislativo n. 29 del 1993
demanda alla discrezionalita del dirigente, responsabile dei risultati, la
gestione di tutte le risorse: umane, finanziarie, strumentali e
organizzative (86)

3.1.3 Spesa per il personale e strurtura del bilancio

Da tempo la Corte dei conti segnala, con cadenza annuale, in sede di
relazione sul rendiconto generale, che la significativita del bilancio dello
Stato & molto ridotta (87), donde I'esigenza della sua modifica sul piano
strutturale, Il tema, che ha gia formato oggetto di referto specifico della
Corte nel 1989 (88), ha trovato recentemente un’occasione di riflessione
nella presentazione da parte del Ministro del tesoro di un progetto di ri-
forma della finanza pubblica (89), nel cui ambito assume particolare ri-
lievo appunto la ristrutturazione del bilancio.

La proposta tende a conseguire due obiettivi concorrenti: « rendere
chiara, durante il processo di approvazione parlamentare del bilancio, la
finalizzazione delle risorse » ¢ « apprestare un bilancio per la gestione
che individui... soggetto responsabile, risorse appropriate, obiettivi di-
chiarati ». Ai due diversi obiettivi sono funzionalizzati due diversi docu-
menti contabili: il bilancio politico e il bilancio amministrativo.

L'argomento ¢ stato oggetto di una recente audizione della Corte dei
conti da parte della Commissione bilancio del Senato, nel corso della
quale la Corte ha affermato che la strutturazione del bilancio deve con-

{86) Vedi articoli 3 e 14. ] rapporti tra l'autorita politica, titolare del potere di indi-
rizzo, ¢ la dirigenza, titolare del potere di gestione si modella secondo il seguente
schema:

1. l'autoriti politica. anche sulla base delie proposte formulate dalla dirigenza, fissa
gli obiettivi ¢ i programmi, indicando le priorita degli interventi, emana le conseguenti di-
rettive per Uattivita di gestione e assegna a ciascuna unita amministrativa {di livello diri-
genziale) ia quota parte di risorse;

2. i dirigenti preposti alle unita amministrative danno attuazione ai programmi sta-
biliti dall’autorita politica, attraverso 'adozione di progetti, la cui gestione affidano ai di-
rigenti, attribuendo lorc le necessarie risorse per la realizzazione degli stessi;

3. gli stessi dirigenti adottano tutte le misure utili (provvedimentali, erganizzative,
contabili, operative, gindiziali, surrogatorie, eccetera) per il conseguimento dei risultati
attesi coordinando le attivitd dei responsabili dei procedimenti individuati in base alla
legge n. 241 del 1990 e controilando le azioni dei servizi subordinati, e valutano i risultati
conseguiti dai vari servizi deputati alla gestione dei progetti;

4. l'autorita politica, sulla base delle relazioni redatte dai Servizi di controllo in-
terno, verifica la realizzazione dei programmi, secondo parametri di efficacia, economi-
cita ed efficienza, adotiando, in caso di inosservanza delle direttive o comunque di risul-
tati negativi, eventuali misure sanzionatorie (collocamento a disposizione per la durata
massima di un anno oppure, nelle ipotesi di responsabilita particolarmente grave o reite-
rata, il collocamento a riposo per ragioni di servizio).

(87) Vedi per ultimo, Corte dei conti, Relazione sul rendiconto generale dello Stato per
l'esercizio 1993, Roma, Istituto Poligrafico e Zecca delio Stato, £994, vol. I, tomo |, p.
82.

(88) Vedi Conte dei conti, Relazione sul rendiconto generale dello Stato per l'esercizio
1988, Roma, Istituto Poligrafico ¢ Zecca dello Stato, 1989, vol. V, tomo 1, p. 361.

(89) Ministero del Tesoro, Ragioneria generale dello Stato-Commissione di studio
per la riforma dei bilanci pubblici, La riforma della finanza pubblica, Roma, Istituto Poli-
grafico ¢ Zecca dello Stato, 1994, Tl documento & stato presentato il 18 ottobre 1994 all’Ac-
cademia dei Lincei.
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nettersi alla riforma amministrativa e ai principi del decreto legislativo
n. 29 del 1993 in materia di responsabilita dei dirigenti delle pubbliche
amministrazioni, controlli interni e centri di costo (90). Questi ultimi
sono da intendere come unitd organizzative, deputate, sotto la responsa-
bilita di un dirigente generale, a realizzare una struttura omogenea di
obiettivi, che prende corpo in un programma, attraverso la gestione, in
posizione di autonomia, di un proprio budget e di un proprio contingente
di personale.

Nel quadro delle iniziative volte a razionalizzare la gestione delle ri-
sorse umane ¢ al contenimento dei relativi costi, la ristrutturazione del
bilancio rappresenta una necessita, cui si dovra far fronte con urgenza,
indipendentemente dalle prospettive di riforma generale, tendente al-
I'introduzione, accanto a quello amministrativo, del bilancio politico. Si
tratta di una necessita che deriva dall'articolo 64 del decreto legislative
n. 29 del 1993, secondo cui il Ministero del tesoro, d'intesa con il Dipar-
timento della funzione pubblica, « provvede, in coerenza con le funzioni
di spesa riconducibili alle unitd amministrative cui compete la gestione
dei programmi, ad un’articolazione dei bilanci pubblici a carattere spe-
rimentale ». E soprattutto dalla constatazione che oggi il bilancio non da
alcuna informazione significativa sulle spese di personale, nell'ottica del
controlio di gestione (che presuppone ia rilevazione delle spese per sin-
gole unitd amministrative).

Infatti il bilancio dello Stato, nella sua attuale struttura:

1. non consente la comparazione a livello aggregato con i comparti
di contrattazione collettiva (91).

1l decreto del Presidente della Repubblica 5 marzo 1993, n. 68 (92)
comprende i seguenti comparti: ministeri, aziende autonome (93),
scuola, universitd, enti pubblici non economici, ricerca (con esclusione
per tutti questi comparti dei dirigenti, dei magistrati e avvocati dello
Stato e dei professori universitari), nonché sanita e regioni-enti locali (ivi
compresi i dirigenti).

Diverso I'ambito del bilancio dello Stato, che organizza la spesa per
stati di previsione intestati ai ministeri, ai quali sono allegati, in distinte
appendici, i conti delle aziende autonome e di altre figure soggettive
aventi autonomia di bilancio (94).

{90) CIr. Senato delia Repubblica. Commissione bilancio, 27* seduta, 15 novembre
1994, {i centro di costo individua una parte dell’attivita aziendale caratterizzata da una
comune unita di produzione alla quale possono essere imputati correttamente i costi
sostenuti.

(91} Sul punto, Ministero del tesoro. Commissione tecnica per la spesa pubblica, La
spesa per il personale statale nel periodo 1987-1991: occupazione e retribuzioni tra conteni-
menti e contratti, Roma, settembre 1992, p. 128; Ministero del tesoro. Commissione tec-
nica per la spesa pubblica, I controllo della spesa per il personale sratale, Roma, dicembre
1992, p. 3 sg; Corte dei conti, Relazione sul rendicanto generale dello Stato per lesercizio
1992, Roma, Istituto Poligrafico ¢ Zecca dello Stato, 1993, vol. I1. tomo L p. 129.

{92) Determinazione e composizione dei comparti di contrattazione collettiva sul
pubblico impiego, di cui all'articolo 5 della legge-quadro sul pubblico impiego 29 marzo
1983, n. 93. Il regolamento & stato ora sostituito dal decreto del Presidente della Repub-
blica 30 dicembre 1993, n. 593.

(93) Vedi paragrafo 2.1.

{94) Archivi notarili, Istitute agronomico per I'Oltremare Fondo edifici di culto. Uf-
fict del lavoro portuale, nonché Cassa delle ammende {(che non espone perd alla fine del
1992 dati finanziari in materia di personale).
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Esso comprende il personale contemplato dai comparti ministeri,
scuola, universita, aziende autonome [il cui ambito ¢ perd diverso da
quello del comparto (95)] e ineltre il personale nen contrattualizzato
(dirigenti, magistrati e avvocati dello Stato, professori universitari, ap-
partenenti ai corpi di polizia ed alle forze armate) e il personale non vin-
colato {non di ruolo, temporaneo, contrattista, militari di truppa, leva
coscritta, ausiliari ed allievi dei corpi di polizia e delle forze armate),

Comprende infine i dipendenti di alcune figure soggettive comprese
nel comparto della ricerca: Istituto superiore di sanita e Istituto supe-
riore per la prevenzione e la sicurezza del lavoro (che figurano nello
stato di previsione del Ministero della sanita), nonché Stazioni speri-
mentali dell'industria (facenti parte dello stato di previsione del Mini-
stero dell’industria).

La conseguenza di questa situazione & molto grave, in quanto esiste
una grande massa di informazioni che sono sostanzialmente inutilizza-
bili (96);

2. non consente la valutazione né ex ante, né ex post degli oneri fi-
nanziari derivanti dai rinnovi dej contratti collettivi, in quanto i capitoli
di spesa concernono categorie di personale il cui trattamento economico
¢ disciplinato da contratti diversi e inoltre personale non contrattualiz-
zato, con trattamento regolato dalla legge;

3. non consente, per le stesse ragioni, di distinguere la spesa per il
personale vincolato, il cui trattamento economico é oggetto di disciplina
dei contratti collettivi da quella per il personale non vincolato;

4. non consente il raffronto tra bilancio di previsione e rendiconto
generale, sia perché gli stanziamenti di talune voci retributive sono in-
clusi in fondi iscritti nello siato di previsione del Ministero del tesoro,
per essere ripartiti in corso di esercizio, sia perché il rendiconto & privo
dell'apparato statistico (pianta organica, personale in servizio, dati fi-
nanziari) che correda il bilancio (97).

Osserva la Ragioneria generale dello Stato che, nello scenario trat-
teggiato dal decreto legislativo n. 29 del 1993, il conto annuale non &
configurabile « come mera rilevazione statistica, ...bensi come rendicon-
tazione delle spese sostenute (impegnate), correlata con le risultanze
contabili e con quelle scaturenti dai sistemi che rilevano i pagamenti
delle retribuzioni » (98). La prospettazione ¢ pienamente condivisibile.
Per tradurla in pratica & essenziale perd modificare la struttura del bi-
lancio per eliminare i rilevati inconvenienti, che rendono oggi costosa e
poco attendibile la rilevazione dei dati sul personale statale.

{95) L'aggregato « aziende autonome del bilancio differisce dal'omonimo comparto
di contrattazione collettiva perché ha in pin Pex Azienda di Stato per le foreste demaniali
¢ in meno FAzienda per gli interventi nel mercato agricolo ¢ la Cassa depositi e prestiti
{(che hanno un proprio bilancio), nonché il Corpo nazionale dei vigili del fuoco, 1a cui
spesa ¢ inserita nello stato di previsione del Ministero dell'interno.

(96} Ministero del tesoro. Commissione tecnica per la spesa pubblica, I conrrollo
della spesa per il personale statale, Roma, dicembre 1992, p. 2.

{97) R il caso di rilevare che le informazioni contenute nel bilancio, avendo natura
previsionale sono meno affidabili, e quindi meno interessanti di quelli che figurano nel
rendiconto, sicché la scelta tra i due documenti contabili per offrire questo tipo di infor-
mazioni dovrebbe ricadere sul rendicomo.

(98) Conto annuale 1992, vol. 1, p. 4.
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3.1.4 Procedure di pagamento delle spese di personale

Una terza causa della scarsa affidabilita delle informazioni sul per-
sonale statale contenute ne! Conto annuale é da attribuire alle proce-
dure di pagamento delie relative spese. Per il Ministero delle finanze esi-
stono anomalie nell’erogazione delle spese con riferimento tanto alla re-
tribuzione ordinaria che alla retribuzione accessoria(99). Difficolta
sono state pure riscontrate per i Ministeri di grazia e giustizia (100), di-
fesa (101) ¢ industria (102). C'¢ infine la sfasatura temporale commessa
alla gestione delle spese, relative ad alcune categorie di personale {corpi
di polizia, scuola, Ministero difesa), mediante contabilitd speciali. Si
tratta di disponibilita di fondi, costituite presso le Sezioni di tesoreria
dello Stato, utilizzabili per il pagamento di emolumenti al personale da
parte dei titolari di determinati uffici.

La sfasatura di cui si parlava deriva dal fatto che nel rendiconto ge-
nerale dello Stato viene indicata come somma pagata non quella effetti-
vamente erogata al creditore, ma la somma emessa, ossia quella versata
sulla contabilitd, in quanto la regolarizzazione ai fini contabili, attra-
verso il rientro in bilancio dei fondi non utilizzati, viene effettuata nell’e-
sercizio successivo a quello in cui é stato fatto il versamento (103). Cid
comporta una discordanza tra il conto annuale, che espone le somme ef-
fettivamente impegnate, e il rendiconto, che, invece, come si € visto, so-
vradimensiona l'importo della spesa (104).

3.2 Dati di insieme del personale statale
3.2.1 Consistenza, struitura ed evoluzione del personale

L'aggregato settore statale, oggetto di analisi in questo capitolo, & co-
stituito dal personale « contrattualizzato » (inquadrato nei comparti mi-
nisteri, aziende autonome, scuola, universitd), dal personale « non con-
trattualizzato » (dirigenti, magistrati e avvocati dello Stato, professori
universitari, diplomatici, appartenenti ai corpi di polizia ed alle forze ar-
mate) e dal personale « non vincolato » {dipendenti non di ruolo, tempo-
ranei, contrattisti, agenti ausiliari ed allievi dei corpi di polizia e militari
di truppa, leva coscritta ed allievi delle forze armate).

Alla fine del 1992 i dipendenti di ruolo del settore statale sono
2.075.317 (vedi tavola 3.0.1) {(105) pari al 60 per cento del complessivo

{99) Conro annuale 1992, vol. I, p. 23 sg.

(100) Per il pagamento delle spese ad alcune categerie di personale sono utilizzati di-
rettamente i fondi delle riscossioni di entrate. Conto annuale 1992, vol. 1, p. 25.

(161) L’eccessiva parcellizzazione sul territorio delle strutture di gestione ¢ riscontro
delle spese nonché la mancanza di armonizzazione tra le procedure di rendicontazione
rendono difficile I'analisi dei flussi di spesa. Conto annuale 1992, vol. 1, p. 25 sg.

{102} Per questo ministera non esiste correlazione tra strutture organizzative e strut-
ture contabili. Si registrano inoltre problemi per la rilevazione dei dati relativi al perso-
nale ex ructi UPICA (Uffici provinciali industria, commercio e artigianato). Conto annuale
1992, vol. I, p. 38.

(103) E il caso di ricordare che l'articolo 63.3 del decreto legisiativo n. 29 del 1993
prevede la razionalizzazione delle procedure di pagamento,

{104) Inargomento, si veda Varticolo 10 del nuovo regolamento di contabilita {decreto
del Presidente della Repubblica 20 aprile 1994, n. 367).

(105) It Conto annuale 1992, vol. I, p. 506, riporta 2.146.742 unita in quantoe include
nel dato del comparto della scuola (1.074.599) anche il personale non di ruolo, tempora-
neo ¢ contrattista.
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personale pubblico. I dipendenti statali non di ruolo ammontano a
173.433 (106), con una diminuzione del 5,8 per cento rispetto al 1991,
Globalmente la consistenza dei dipendenti statali & quindi di 2.248.750
unitd, Aggiungendovi gli agenti ausiliari e gli allievi dei corpi di polizia
(31.619 unita) (107), nonché i militari di truppa, la leva coscritta e gli al-
lievi delle forze armate (222.560) (108), si supera la soglia dei 2,5 milioni
di unita (vedi tavola 2.0.1).

(106} Conto annuale 1992, vol. I, p. 508.
(107) Conto annuale 1992, vol. I, p. 415.
(108} Conto annuale 1992, vol. 1, p. 425,
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La componente maggioritaria del settore & rappresentata dal perso-
nale della seuola che con oltre un milione di dipendenti di ruolo (cui
vanno aggiunti 153.424 non di ruolo, temporanei e contrattisti), incide in
misura del 48 per cento sul totale degli statali.

Seguono nell’ordine, sempre con riferimento al personale di ruolo,
gli appartenenti ai corpi di polizia, i ministeriali e i dipendenti delle
aziende autonome, con valori percentuali prossimi a 13 punti.

Ad un livello nettamente inferiore si collocano gli appartenenti alle
forze armate e il personale delle universita, pari rispettivamente al 6 per
cento e al 5 per cento, mentre risulta esigua 'incidenza dei magistrati e
diplomatici, che complessivamente sono inferiori allo 0,50 per cento del
totale degli statali.

Come risulta dallatavela 3.0.2 (109), in settanta annii dipendenti sta-
tali si sono pid che quadruplicati: da 540 mila del 1923 a 2,3 milioni del
1992 (110). La relativa incidenza sulla popolazione residente ¢ passata
dall’1,4 al 4,1 per cento.

I 1assi di crescita delle varie categorie di personale sono perd molto
diversi. Mentre infatti il numero dei militari (stazionari negli ultimi qua-
ranta anni), dei magistrati e degli impiegati civili (dipendenti dei mini-
steri e delle aziende autonome) si @ poco pit che raddoppiato, i docenti
(compresi i professori universitari) si sono quasi centuplicati, passando
da meno di 12 mila a pid di un milione. Il dato @ molto significativo per-
ché sintetizza i grandi cambiamenti intervenuti nella pubblica ammini-
strazione e nella societa italiana (111).

Quanto alle variazioni intervenute nel corso del 1992 (vedi tavola
3.0.1), va preliminarmente segnalata la sostanziale stazionarieta della
consistenza complessiva del personale statale: appena +0,08 per cento,
corrispondente in valore assoluto a 1.688 unita.

La dinamica ¢ pit accentuata all'interno del settore, per le singole
componenti. Il campo di variazione ¢ tuttavia poco esteso. L'aumento
pit significativo, in cifre assolute, riguarda i corpi di polizia con 5.230
unitd, assorbito dalla flessione pressoché di pari entita delle aziende
autonome.

Meno rilevante l'incremento concernente la scuola (+3.099 unita,
pari solamente allo 0,31 per cento), parzialmente compensato dalla di-
minuzione delle universita (-2.136 dipendenti), che, pur essendo conte-
nuto in valore assoluto, segna la variazione percentuale pid alta {-2,11
per cento) in conseguenza della scarsa rilevanza di questo aggregato al-
I'interno del settore.

(109) ldatisono tratti dal Ministero del tesoro. Ragioneria generale dello Stato. Ispet-
torato generale servizi sociali ¢ meccanizzazione, Dipendenti delle amministrazioni starali
dal 1923 al 1992, Roma, Istituto Poligrafico e Zecca dello Stato.

{110) Questo datonon coincide con quello precedentemente indicato, in quanto, come
si ¢ dette, proviene da una fonte diversa dal Conto annuale 1992

{111) Nella presentazione del volume Ministero del tesoro. Ragioneria generale dello
Stato, Ispettorato generale servizi speciali ¢ meccanizzazione. Dipendenti delle ammini-
strazioni statali dal 1923 al 1992, Roma, Istituto Poligrafico ¢ Zecca dello Stato, il Ministro
della funzione pubblica cosi commenta il diverso trend di crescita dei dipendenti pubblici:
« La grande crescita degli apparati esecutivi, seguita da un aumento molto pi contenuto
del sistemna giudiziario, La tendenza del sistema ministeriale a svilupparsi e la recessivita
delle aziende ed amministrazioni autonome. L'assunzione stabile nei ruoli statali di per-
sonale precario, negli anni ‘70, € la moltiplicazione delle figure anomale di dipendenti
pubblici, negli anni ‘80 sono segni evidenti ambedue del malessere dell'economia e del
mercato del lavoro, nonché dell'uso degli uffici pubblici come strumento per offrire posti
di lavoro s,
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3.2.2 La crescita delle donne nel settore statale

I personale statale femminile di ruolo & di 975.472 (112) unita (vedi
tavola 3.0.1), pari al 47 per cento del totale uomini+donne. La sua distri-
buzione nell'ambito del settore statale presenta un andamentc molto
differenziato rispetto agli uomini.

Assenti nelle forze armate, di incidenza trascurabile nella diploma-
zia (il cui dato non @ perd disponibile) e nei corpi di polizia (9.226 a
fronte del totale di 279.932), minoritarie in magistratura (23,8 per
cento), le donne sono prevalentemente concentrate nel comparto della
scuola,

Alla predominanza delle donne nella scuola (71,4 per cento sul to-
tale} fa riscontro una loro minore presenza nelle aziende autonome
(33,5 per cento), nelle universita (37,9 per cento) e nei ministeri (42,2 per
cento): lo scarto percentuale in queste amministrazioni & quindi rispetti-
vamente di 38,33 e 29 punti.

L’espansione della consistenza delle donne nel 1992 & maggiore ri-
spetto al totale, sia in valore assoluto (+ 7.339 unitd), sia in termini rela-
tivi (+0,76 per cento contro +0,08 per cento del totale),

Per i corpi di polizia, le aziende autonome e le universita le varia-
zivni sono dello stesso segno per gli uomini e per le donne, e pin accen-
tuate per i primi rispetto alle seconde. Cosl, per i corpi di polizia, 'au-
mento ¢ di 3.860 uomini e 1.370 donne (si noti perd che in termini per-
centuali la variazione delle donne € molto consistente, in considerazione
del loro minor peso); stessa evoluzione negativa per le aziende (-0,78 per
cento per le donne; -2,32 per cento per gli uomini) e le universita (-1,26
per cento donne; -2,91 per cento uomini).

In controtendenza i ministeri, la scuola e la magistratura. Il com-
parto dei ministeriali vede una riduzione di 1.514 uomini e un incre-
mento di 1.330 donne; nella scuola si riscontra un calo di 2.623 uomini e
una crescita di 5.722 donne; nel caso dei magistrati, diminuiscono 103
uormini ¢ aumentano 130 donne. Anche qui, ma in misura pif contenuta
rispetto ai corpi di polizia, il modesto peso delle donne all'interno della
magistratura comporta che variazioni vicine in valore assoluto (-103 per
gli uomini, + 130 per le donne), espongano variazioni relative molto di-
stanziate: rispettivamente -1,43 per cento ¢ + 6,26 per cento.

3.2.3 La spesa impegnata

Complessivamente, la spesa impegnata relativa alle retribuzioni
lorde nel 1992 per il personale statale ¢ di 81.964 miliardi, di cui 77.008
miliardi per quello di ruolo (vedi ravola 3.0.5).

La ripartizione per aggregati di quest’'ultimo ammontare vede
naturalmente una netta prevalenza della scuola con 34.191 miliardi,
che rappresentano il 44 per cento dell'ammontare complessivo.
E’' da rilevare che questa percentuale é di 4 punti inferiore al
corrispondente valore di incidenza concernente il numero dei
dipendenti di ruolo. Cid significa come risulterd meglio dalla successiva

(112) Nel Conto annuale 1992, vol. 1, p. 506, figura un dato diverso, comprensive, tra
I'altro, del personale non di ruolo della scuola.
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analisi, che il livello retributivo del personale della scuola & inferiore
a quello di altre categorie di statali.

In ordine alla struttura della retribuzione (vedi ravola 3.0.3), si nota
che per il personale di ruoclo della scuola I'indennita integrativa speciale
rappresenta il valore pil alto (39 per cento), e che tale indennita som-
mata allo stipendio raggiunge il 93 per cento dell'intera retribuzione,
mentre hanno scarsissima incidenza le voci concernenti gli incentivi alla
produttivitd (1 per cento) e lo straordinario (meno dell’'l per cento).
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Simile & la composizione della retribuzione per il personale di ruolo
delle universita, che gode perd di un trattamento piu favorevole. La rela-
tiva spesa ¢ di 5.165 miliardi, prevalentemente assorbita da stipendi e in-
dennit3 integrativa speciale. Ne consegue una bassa incidenza del com-
plesso delle indennita (poco pii dell’11 per cento), peraltro superiore a
quello percepito dal personale della scuola.

il secondo comparto per ordine di grandezza finanziaria & costituito
dai corpi di polizia, per il quale risulta impegnata, sempre con riferi-
mento al personale di ruolo, la somma di 11.595 miliardi, pari al 15 per
cento del totale: superiore di alcuni punti al valore percentuale della
consistenza numerica del comparto (13 per cento).

La retribuzione ordinaria (stipendio, comprensivo della tredicesima
mensilitd, e indennita integrativa speciale) di questo personale incide in
misura poco consistente sull’ammontare complessivo (68 per cento: il
valore pil basso, con esclusione dei diplomatici). Per contro, lo straordi-
nario e le indennita registrano i valori massimi del settore statale (rispet-
tivamente 10 e 21 per cento), sempre prescindendo dai diplomatici.

Consistenti, anche se di minore incidenza, le competenze accessorie
(8 per cento straordinario, 20 per cento indennita) degli appartenenti
alle forze armate, per i quali la componente ordinaria della retribuzione
costituisce il 71 per cento. L'importo degli impegni & di 5.350 miliardi.
pari al 6,9 per cento del totale.

Per il personale dei corpi di polizia e delle forze armate non risul-
tano erogate somme per incentivi alla produttivita.

Il comparto ministeriale espone un impegno di 9.570 miliardi, che &
inferiore anche se di poco a quello delle aziende autonome (9.593 mi-
liardi), nonostante il maggior numero di dipendenti {277.995 contro
276.543). La comparazione tra i due comparti mette inoltre in evidenza
che la componente ordinaria della retribuzione incide in misura minore
per il personale delle aziende (70 a fronte del 79 per cento}, il quale recu-
pera con le indennitd e soprattutto con gli incentivi alla produttivita (11
per cento, I'indice piu elevato di tutte le categorie di personale).

Resta da accennare alla situazione finanziaria dei magistrati (1.282
miliardi impegnati) ¢ dei diplomatici (260 miliardi). Le due categorie
hanno in comune un trattamento nettamente pit favorevole rispetto agli
altri statali, dai quali si diversificano, costituendo apparati ad alta quali-
ficazione e quindi a prevalente presenza di posizioni apicali. Molto diffe-
renziata é invece la struttura della retribuzione. Per i magistrati la punta
8 costituita dallo stipendio (74 per cento); per i diplomatici, dalle inden-
nitd (65 per cento). Se ne parlerd piih ampiamente nei relativi

paragrafi.
3.2.4 La retribuzione media

Nella tavola 3.0.4 sono indicate, per ogni comparto ¢ categoria di
personale, la retribuzione media pro capite e le relative differenze ri-
spetto al valore medio del settore statale.

La retribuzione minore & corrisposta al personale della scuola. Se-
gue, dal basso verso l'alto, quella dei ministeriali, che, inferiore di 475
mila lire annue aila retribuzione dei dipendenti delle aziende; di 5,3 mi-
lioni rispetto ai corpi di polizia; di oltre 7 milioni a fronte delle forze ar-
mate; di quasi 15 milioni nei confronti delle universita.
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I segmento alto & occupato naturalmente dai diplomatici, la cui re-
tribuzione media costituisce il picco, dai magistrati, peraltro con importi
sensibilmente differenziati al loro interno, e dai dirigenti. La retribu-
zione media dei magistrati & superiore a quella dei dirigenti generali mi-
nisteriali (112 milioni), ma inferiore a quella delle omologhe qualifiche
delle forze armate (131 milioni), dei corpi di polizia (133 milioni) e delle
aziende autonome (137 milioni) (i13).

{113) Cfr. Conro annuale 1992, vol. 1, p. 579.
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La retribuzione media varia non solo tra le diverse amministrazioni,
ma anche naturalmente tra le qualifiche o i livelli della stessa ammini-
strazione. La relativa analisi sard fatta nei successivi pertinenti
paragrafi.

3.2.5 Costo del personale statale

Nella tavola 3.0.5 figura il costo del personale statale, dato ottenuto
aggiungendo alla spesa lorda derivante dalla corresponsione al perso-
nale della retribuzione (ordinaria ed accessoria) I'indenniia di missione,
gli assegni per nucleo familiare, i contributi previdenziali ed assistenziali
a carico dell'amministrazione ed « altre spese » (per esempio, emolu-
menti arretrati a dipendenti gia in pensione).

Tali voci che concorrono a determinare il costo del lavoro pubblico
ammontano a 12.089 miliardi che, sommati a 1.964 miliardi di spesa per
retribuzioni lorde, ammontano complessivamente a 94 mila miliardi. La
componente pid consistente riguarda i contributi, che ammeontano a
10.995 miliardi. Segue, per ordine di grandezza, I'indennita di missione
(737 miliardi), di cui una parte cospicua, lievemente inferiore a quella
della scuola - che ha perd una consistenza di dipendenti otto volte mag-
giore - & assorbita dalle forze armate.

Per l'effettiva quantificazione del costo del lavoro pubblico vanno
inoltre sommate all’importo di 94 mila miliardi le spese per accerta-
menti sanitari che figurano nella tavola 3.0.6 (impegnata la somma di 1,5
miliardi, ripartita tra tutte le amministrazioni), nonché le spese soste-
nute dalle pubbliche amministrazioni per attribuire al personale bene-
fici a titolo di retribuzione indiretta {fririge benefits).
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Tavola3.06

SPESE PER ACCERTAMENT! SANITAR! SOSTENUTE NEL 1892 PER IL PERSONALE

STATALE
{IMPORTI IN MIGLIALA C! LIRE)
!
AMMINISTRAZIONI PREVISIONI DEFINITIVE j RENDICONTO GENERALE
: CCMPETENZA j SOMME PAGATE | SOMME IMPEGNATE
PRESIDENZA DEL CONSIGLIO l 48.934i 30.274 33.423
TESORO ! 230.000] 94 182! 136.202
FINANZE : 70.000 47,6671 60.699
BILANCIO % 988; 7.785? 987
GRAZIA E GIUSTIZIA ' 210.000i 52.514[ 210.000
ARCHIVI NOTARIL! ﬁ : 2.000! )

ESTER! | 15.000! el 3.322
PUBSLICA ISTRUZICONE J 230.000i 134.955i 229.884
INTERNO 22.500i 24.055{ 22.443
LAVORI PUBBLIC! ! <) .500? 884} 31.492
ANAS | 50.0001 49 347 50.000
TRASPORTI : 1.812! 2.007i 1.856
DIFESA : 153.0001 350.000i 350.000
AGRICCLTURA 40.250! 8.1531 39.941
INDUSTRIA 207" 180 1 207
LAVORQ E PREV SCCIALE E 6.000| 5.0?3; 2.890
COMMERCIO ESTERO ! 130! 108) 130
MARINA MERCANTILE ] 50.200; 5.461 ) 22.051
SANITA' 1 3.578; 1 4.280\ 13.483
TURISMO 773] 2721 722
BENI CULTURALI I 298.771 i 260.5571! 298.771
TOTALE 1 .575.743; 1 .087.835E 1.508.582

Forte: Sizborazione Corte dei conti sy dati ded rendicento generale dello State
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Per il personale statale sono state rilevate dal rendiconto generale
dello Stato (vedi tavole da 3.0.7 a 3.0.12), oltre quelle per accertamenti
sanitari, le spese per formazione (impegnati 366 miliardi, di cui 283 a fa-
vore del personale della Difesa, comprensivo di quello militare), cure, ri-
coveri e protesi (20,5 miliardi impegnati, dei quali 18,3 dal ministero del-
I'Interno, che sostiene l'onere per gli appartenenti ai corpi di polizia), co-
struzione di alloggi per i dipendenti (impegnati 26 miliardi da Lavori
pubblici, Esteri, Difesa e Interno), refezioni (714 miliardi impegnati, pre-
valentemente dalla Difesa), attivitad ricreative (114) (impegnati 76 mi-
liardi, in massima parte da Difesa ed Esteri) e provwidenze varie, com-
prendenti interventi assistenziali, sussidi, borse di studio, contributi per
colonie marine e montane, onoranze funebri, eccetera (96 miliardi
impegnati).

Si tratta di una rilevazione parziale e approssimativa, in quanto i
dati sono stati selezionati, non sulla base delle risultanze informatiche
relative ai titoli di spesa, che sono prive delle indicazioni utili a questi
fini, ma attraverso la ricerca dei capitoli di spesa la cui denominazione
contiene una determinata successione di parole testuali. I metodo com-
porta non irrilevanti margini di errore sia per eccesso (rilevazione di
spese non pertinenti l'oggetto della ricerca, perché comprese nella deno-
minazione del capitolo), sia per difetto (omessa rilevazione di spese per-
tinenti, perché indicate nel capitolo con sinonimi non presi in considera-
zinne dalla ricerca) (115).

Cosl, la spesa per formazione (116) riportata nella tavola 3.0.7, consi-
dera solamente i capitoli destinati in modo esclusivo o prevalente agli in-
terventi di formazione ed al mantenimento delle relative strutture, con
esclusione degli oneri che presentano carattere di accessoriet rispetto
alla spesa di acquisto delle apparecchiature di vario tipo (militari, scien-
tifiche, informatiche). I risultati esposti hanno dunque il significato di
« spesa non inferiore a ... ». [noltre la spesa in conto capitale per alloggi
comprende sia quelli destinati ai dipendenti sia quelli di servizio, sicché
non & possibile distinguere la spesa per retribuzioni indirette dalla spesa
da imputare al funzionamento dell'amministrazione. E ancora la spesa
per refezioni non tiene conto delle mense gestite con fondi accreditati in
contabilitl speciali. E, infine, ¢ tanto per esemplificare, la spesa per atti-
vita ricreative riguarda anche le colonie, i cui oneri di regola sono ricom-
presi nelle « provvidenze » di cui alla tavola 3.0.12.

(114} Assistenza morale o spirituale, benessere dei dipendenti ma anche asili-nido ¢
convegni.

{115} Si ¢ cercato di ovviare a questo inconveniente con ricerche incrociate.

(116} La spesa di formazione per 'amministrazione centrale é stimata nell'l,2 per
cento del monte salari (2 per cento in Olanda; 2.5 per cento in Germania; 2,8 per cento in
Gran Bretagna; 6,2 per cento, considerando anche l'amministrazione locale, in Francia).
Presidenza del Consiglio dei ministri. Dipartimento della funzione pubblica, La forma-
zione nelle pubbliche anuninistrazioni centrali, Quaderni del Dipartimento della funzione
pubblica n. 21, 1994, p. 22
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Tavoia 3.0.7

SPESE PER LA FORMAZIONE SOSTENUTE NEL 1992 PER IL PERSONALE STATALE

(IMPORTI IN MIGLIALA DI LIRE}

AMMINISTRAZICNI i PREVISIONi CEFINITIVE RENDICONTO GENERALE
i COMPETENZA SOMME PAGATE | SOMME IMPEGNATE
PRESIDENZA DEL CONSIGLIO ! 4.333.200 2.577.181 2.761.108
TESCRO i 477.000 382.759 358.852
FINANZE | 18.100.000 18.099.989 18.088.393
AMMINISTRAZIONE MONOPOLI ‘ 1.500.000{ 274.679} 244.525
BILANCIO 10.800{ 18.760’ 10.547
GRAZIA E GIUSTIZIA 1.483.21 5: 1.323.114 §70.023
ESTERI 14.248.1 001 11.323.718 11.783.034
PUBBLICA ISTRUZIONE ( 6.400.000‘ 5.836.063 6.400.000
INTERNO 40602.6381 33.073.373 40.465.381
LAVORI PUBBLICI 9.000] 8.423 6.129
ANAS 150.000? 10.00013 150.000
TRASPORT) 467.0281 3272001 304.451
DIFESA | 283.895.599: 291 .560.8992 283.055.887
AGRICCLTURA 676.768 1 .067.453; 598.723
INDUSTRIA 48.064§ 26.447£ 15.000
LAVORD E PREV SQCIALE 629.2431 428.154 154.396
COMMERCIO ESTERO 44.9461[ 7.8101: 36.980
MARINA MERCANTILE 565.914 273.129 358.549
PARTECIPAZIONI STATALI 1 22.498 40.850
SANITA’ | 420.926 339.007 288.284
TURISMO 25.000| 28.063‘ 20.363
BENI CULTURALI 50.000i 16.162; 17 486
AMBIENTE 116.859| 114.334? 93.455
TOTALE 374.276.798: 3671 57.375! 366.192.346

Fonte: Elaborazone Corte dei conti su dat del Rendiconto generale delio Stato
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Tavota 3.08

SPESE PER CURE, RICOVERI, PROTES!I SOSTENUTE NEL 1992 PER IL PERSONALE

STATALE

{IMPORT] IN MIGUIAIA Di LIRE)

AMMINISTRAZIONI * PREVISION) DEFINITIVE ! RENDICONTO GENERALE

} COMPETENZA SOMME PAGATE | SOMME IMPEGNATE
PRESIDENZA DEL CONSIGLIO 10.858i 9.305 8.535
TESORO 22.750 |l 10.533 12.226
FINANZE 36.000J 7. 760i 33.460
AMMINISTRAZIONE MONOPOLI 1.564.000! 1 .242.340i 1.258.405
BILANCIO 346! ! 346
GRAZIA E GIUSTIZIA 108.000! 87.5571 108.000
ARCHIVI NOTARILI 2.000.5‘ r

ESTER! 273! | 2733
®UBBLICA ISTRUZIONE 95.800! 31 .7291 73.364
INTERNO 19.074.117 16.41 8.316‘ 18.318.039
LAVOR! PUSBLICT 2.000! 154 154
ANAS 350.000 447 870! 350.000
TRASPORT! 11.985. 14.156! 11.572
oIFEsA 350.000. 361.551! 309.557
AGRICCLTURA 8.700. 2.016i 4.130
INDUSTRIA 1.500! 1.900! 1.428
LAVORC E PREV. SOCIALE 16.000! 3.267" 15.925
COMMERCIO ESTERO : 2,574 2.572! 2.572
MARINA MERCANTILE | 475 475| 475
SANITA ; 12,731, 5.432! 7.684
TURISMC 743 ; 743! 743
BEN! CULTURALI 5.700 | 5.596f 5.698
UNIVERSITA' 1.500! 485 ! 495
TOTALE 21.680.5131 18.673.727" 20.525.539

Fome Elaborazione Corte de: cont su dati del rendiconto generate deiio Stato
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Taveia 3.0.9

SPESE PER ALLOGGI DESTINATI Al DIPENDENT! STATALI SOSTENUTE NEL 1892

(IMPORTI IN MIGLIAIA Di LIRE)

AMMINISTRAZIONI PREVISIONI DEFINITIVE RENDICONTO GENERALE
COMPETENZA SOMME PAGATE | SOMME IMPEGNATE
ESTER 5.865.000 3.778.960 5.848.204
INTERNO 186.404 289.332 186.403
LAVOR! PUBBLICI 19.797.135 814.241 19.258.135
BIFESA 732.802 431.572 732.802
TOTALE 26.881.341 5.284.105 26.025.544

Forse' Siaboranonre Corte agr contt sy dat) del rendiconto generale delio Stato
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Tavoia 3.0.10

SPESE PER REFEZIONI SOSTENUTE NEL 1952 PER iL PERSONALE STATALE

{(IMPCRTI IN MIGLIAIA Di LIRE}

AMMINISTRAZIONI PREVISIONI DEFINITIVE RENDICONTO GENERALE
COMPETENZA SOMME PAGATE | SOMME IMPEGNATE

FINANZE 30.750.000 30.645.000 30.750.000
AMMINISTRAZIONE MONCPCL 10.860.000 9.139.594 8.658.987
GRAZIA E GIUSTIZIA 64.000.000 26.140.767 44,123,935
ESTERI 2.500.000 2.019.822 2.450.530
INTERNO 85.680.000 79.446.143 B5.042.239
DIFESA 535.242 637 543.214 791 533.153.999
AGRICOLTURA 1.800.000 2.085.278 1.780.117
MARINA MERCANTILE 8.000.093 5.952.158 §.000.000
TOTALE 738.832.730 £99.643.554 713.960.807

Fonte: &aborazione Corte der conti su d2ti del rendiconto generaie delfo Stato
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STATALE

Tavola 3.0 11

SPESE PER ATTIVITA' RICREATIVE SOSTENUTE NEL 1992 PER IL. PERSONALE

(MPQORTI IN MIGLIAIA DI LIRE)

AMMINISTRAZION! PREVISIONI DEFINITIVE RENDICONTO GENERALE
COMPETENZA SOMME PAGATE | SOMME IMPEGNATE

FiNANZE 540.000 540.000 540.000
GRAZIA £ GIUSTIZIA 1.865.139 1.468.882 1.489.839
ESTERI 14.500.000 14.787.667 13.975.548
INTERNQ 3.170.800 3.440.085 2.518.595
ANAS 750.000 667.835 750.000
DIFESA §7.780.237 53.134.534 87.373.759
AGRICOLTURA 13.484 10.120 9.128
MARINA MERCANTILE 257.000 170 257.000
TOTALE 78.985.860 74.048.293 76.913.868

Femte Slaporazone Cone ge cont Su can del rendiconto generale dello Stat
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Tavoia 3.0 12

PROVVIDENZE A FAVORE DEI DIPENDENTI STATALI E DELLE LORO FAMIGLIE.

ANNO 1982

{IMPORTI IN MIGLIALA D! URE)

AMMINISTRAZIONI PREVISIONI DEFINITIVE RENDICONTO GENERALE
COMPETENZA SOMME PAGATE | SOMME IMPEGNATE
PRESIDENZA CEL CONSIGLIO 176.700 134.433 76.450
TESORO 15.190.240 164.264 294.486
FINANZE 384.600 258,720 249.600
BILANC!O $.000 5.600 9.000
GRAZIA E GIUSTRZLA 6.363.000 656.609 795.904
ESTERI 57.000 33.170 £6.772
SUBBLICA JSTRUZIONE 21.441.300 21.246.168 20.999.894
INTERND 22.672.403 9.469.172 8.580.069
LAVOR! PUBBLIC! 1.269.000 1.259.600 1.258.600
TRASPORT! 13.208.685 9.856.574 13.208.284
POSTE £ TELECOMUNICAZION 2.000
DIFESA 55.708.570 39.004.145 50.002.691
AGRICCLTURA 343.000 49.037 93.000
INDUSTRIA §2.600 30.000 52.050
1L AVORO E PREV. SOCIALE 228.000 69.189 46.630
COMMERCIQ ESTERQ 84.000 70.680
MARINA MERCANTILE 143.000 106.282 142.991
PARTECIPAZIONI STATALI 7.500 7.050 7.050
SANITA §0.000 51.000 60.000
TURISMO 21.000 7.720 156.000
BENI CULTURALI 173.000 35471
AMBIENTE 1.000

UNIVERSITA' 100.000 26.987 7.500
TOTALE 138.036.598 82.471.201 96.026.770

Fonte. Eiaborazione Caorte de: contl su dat det rendiconto generale defie Stato
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Una consapevole politica di contenimento del costo del lavoro dei di-
pendenti statali non pud prescindere dalla conoscenza approfondita di
questa categoria di spese, Conoscenza che pud essere acquisita senza so-
verchie difficolta, in quanto il sistema informatico integrato Ragioneria
generale dello Stato-Corte dei conti ha la potenzialita per offrire il tipo
di informazioni richieste.

Esiste in tale sistema un livello di classificazione delle spese di carat-
tere oggettivo, che prescinde cioé dalla numerazione dei capitoli di spesa
iscritti nei vari stati di previsione, costituito dal cosiddetto piano gestio-
nale, che costituisce un’articolazione dei capitoli di spesa. Questo stru-
mento consente di marcare, mediante appositi codici, i titoli di spesa se-
condo tipologie predefinite. La sua utilizzazione sistematica da parte
delle Ragionerie centrali dei vari ministeri permetterebbe quindi di di-
sporre delle informazioni necessarie per rilevare tutti gli oneri che con-
corrono a formare il « costo del personale ». Si segnala questa proposta
alla Ragioneria generale per la verifica della relativa fattibilita.

In ordine ai mandati diretti, il problema pud trovare ora adeguata
soluzione, essendo entrato in vigore il nuovo regolamento di contabi-
lita (117), che all'articolo 17.8.1.c prescrive alle amministrazioni che
emettono il mandato informatico di indicare « Poggetto preciso della
spesa ¢ la lepge dalla quale essa consegue »,

3.3 - Hl personale dei ministeri (118)
3.3.1 Consistenza ed evoluzione

[ ministeri presi in considerazione sono 22, tra i quali quello dell'U-
niversitd, che figura nel conto annuale con soli dipendenti di ruolo (non
essendo ancora terminate nel 1992 le operazioni di inquadramento) e
che quindi sara escluso dall’analisi. Alcune amministrazioni hanno co-
municato dati carenti o incongruenti, che saranno segnalati nei para-
grafi pertinentt.

I dipendenti ministeriali di ruolo in servizio al 31 dicembre 1992
sono 278 mila, corrispondenti al 13 per cento del complesso degli statali.
Aggiungendovi quelli non di ruolo (6.506 dipendenti), si supera il totale
di 284 mila unita (tavola 3.1.1).

Secondo dati de] Dipartimento della funzione pubblica (119) (vedita-
vola 3.1.2) nell'ultimo quadriennio la consistenza complessiva dei mini-
steriali registra una flessione dello 0,4 per cento. La dinamica interna
delle varie categorie di personale ¢ invece diversa. Per la dirigenza si ri-

(117) Decreto del Presidente della Repubblica 20 aprile 1994, n. 367, Regolamento
recante sempliticazione ¢ accelerazione delle procedure di spesa ¢ contabili
(118) L'ambito di questo paragrafo @ piu ampio del comparto previsto dall'articolo 2
del decreto del Presidente della Repubblica n. 68 del 1986 perché comprende anche i di-
rigenti generali non contrattualizzati (nonché il personale non vincolato, ossia il perso-
nale non di ruolo, temporaneo ¢ contrattista), ma meno ampio dell’aggregato « bilancio
dello Stato », perché non comprende le categorie di personale contrattualizzato conside-
rate dal citato decreto del Presidente della Repubblica n. 68 come autonomi comparti
{aziende autonome, scuola, universita) né le altre categorie di personale non contrattua-
liczato {corpi di polizia, forze armate, magistrati e diplomatici). Le une ¢ le altre saranno
oggetto di trattazione nei successivi paragrafi.
{119) Presidenza del Consiglio dei ministri. Dipartimento della funzione pubblica, /
dipendenti civili dello Stato dal 1989 al 1993 ¢ le assunzioni per il 1994, Quaderni del Di-
partimento della funzione pubblica n. 13, 1994, 1 dati sono riportati nella tavola 3.1.2.
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leva un'espansione nel 1992 del 14,3 per cento (peraltro inferiore al va-
lore dell’anno precedente), assorbita daila contrazione del personale ad
esaurimento {-38.7 per cento rispetto al 1989), mentre il personale dei li-
velli resta sostanzialmente stazionario.

3.3.2 Copertura degli organici

La dotazione organica per il complesso dei ministeri & di 325.237 po-
sti (tavola 3.1.1). Considerato che il personale in servizio ammonta a
277.995 unita, consegue una complessiva vacanza organica di 47.242 po-
sti. Questo dato sintetico & perd poco rappresentativo, costituendo esso i}
saldo di una situazione molto differenziata tra le diverse qualifiche. Si
riscontra infatti da un lato, un’eccedenza di 51.428 dipendenti, prevalen-
temente concentrati nel quinto e nel settimo livello, e, dall’altro, una va-
canza di ben 101.109 posti, soprattutto nel sesto e quarto livello.
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Anche la distribuzijone delle eccedenze/vacanze organiche tra i mi-
nisteri & eterogenea. Presentano vacanze rilevanti { ministeri della Difesa
(circa 21.300 unita), di Grazia e giustizia (15.250 unita), del Lavoro
(quasi 8.500 unita), del Tesoro (oltre 7.200 unitd), nonché dell'Interno,
dei Lavori pubblici, dei Trasporti, defla Marina mercantile, della Sanita,
dell’Ambiente e della Presidenza. Di segno diverso la situazione delle Fi-
nanze (pressappoco 24 mila esuberi) e dei Beni culturali.

In teoria, ipotizzando cioe la rispondenza degli attuali organici a cri-
teri di razionalita sistematica e la loro espressivita di effettive esigenze,
le descritte discrepanze sarebbero censurabili. In realta, le vigenti piante
organiche sono in genere inattendibili, in quanto sono state fissate senza
alcuna preventiva valutazione del fabbisogno delle risorse umane. E co-
munque, I'eventuale affidabilita del dato iniziale ha perso nel tempo va-
lore, in conseguenza dei mutamenti intervenuti nei carichi di lavoro
delle pubbliche amministrazioni, mutamenti ai quali non hanno fatto
seguito i necessari adeguamenti degli organici. Senza contare poi che gli
stessi dati esposti nelle tavole qui accluse non sono esenti da dubbi, es-
sendo stati ricavati dalle amministrazioni per somma algebrica del dato
iniziale, talvolta remoto, e delle variazioni, positive o negative, disposte
daivari provvedimenti normativi succedutisi nel tempo (120). Si consideri
ancora che si ignorano gli organici dei ministeri dell’'Agricoltura e (par-
zialmente) dell’Universita, e che i dati della Presidenza del Consiglio e
dei ministeri delle Finanze, degli Esteri ¢ dell'Interno presentano incon-
gruenze (121). Lo stesso significato delle vacanze organiche, per finire, &
relativo, atteso che questi posti sono di regola coperti da personale non
di ruolo oppure da personale comandate o distaccato, fenomeni questi
ultimi di cui si ignora la dimensione.

(120) £ stato osservato che le piante organiche sono strumenti inadeguati, primo per-
ché tendone ad irrigidire ruoli e funzioni; sccondo, perché sono sempre in ritarde nel ri-
flettere lo stato dell'organizzazione reale; terzo, perché la distinzione tra il momento della
determinazione degli organi « ideali » e quello detla effettiva copertura costituisce un in-
centivo al gonfiamento degli organici e fioriscono facili giustificazioni per qualsiasi ineffi-
cienza ed inefficacia. Cfr. Presidenza del Consiglio dei ministri. Dipartimento della fun-
zione pubblica, La riforma della pubblica amministrazionre, Roma, Istituto Poligrafico e
Zecca dello Stato, 1994, vol. 11, p. 22.

{12%) Cfr. Conto annuale 1992, vol. 1, p. 47 sg.
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Da qui le importanti modifiche della disciplina introdotte con l'arti-
colo 31 del decreto legislativon. 9 del 1993 e con I'articolo 3.6 della legge
24 dicembre 1993, n. 537. La prima norma stabilisce che le pubbiiche
amministrazioni devono ridefinire le piante organiche, in conformita ai
criteridi cui al precedente articolo 5 (122), sulla base della rilevazione dei
carichi di lavoro (123) e tenendo conto delle esigenze di integrazione per
obiettivi delle risorse umane e di riduzione delle dotazioni organiche del
personale dirigenziale.

La seconda stabilisce che le dotazioni organiche delle amministra-
zioni pubbliche sono provviscriamente ridefinite in misura pari ai posti
coperti alla data del 31 agosto 1993, determinando cosi la coincidenza
temporanea delle piante organiche alle situazioni di fatto, e conseguen-
temente 'azzeramento delle vacanze organiche (124)

3.3.3 Movimento del personale

I dipendenti ministerialt di ruoclo sono diminuiti lievemente nel
corso dell’'anno, 0,07 per cento). Questa flessione (vedi tavola 3.1.3) é do-
vuta al maggior numero di cessati dal servizio rispetto agli assunti (9.795
contro 9.340). In realta la sommma algebrica in questione (dato iniziale-
cessati+assunti=dato finale) risente dell’errata indicazione dei dati rela-
tivi agli usciti dal livello o qualifica/entrati nel livello o qualifica. Questo
fenomeno, che per definizione ¢ a somma zero, in quanto considera la
mobilita verticale dei dipendenti nell’ambito dello stesso ministero,
espone ingiustificatamente un saldo tra gli « usciti » (6.014 unita) ¢ gli
« entrati » (6.285). Le amministrazioni che espongono dati errati sulla di-
namica entrati/usciti sono: la Presidenza, le Finanze, i Trasporti, I'In-
terno, la Pubblica istruzione e gli Affari esteri.

In conseguenza dell'articolo 5 della legge 30 dicembre 1991,
n. 4§12 (125), gli assunti del 1992 rappresentano il 3 per cento della consi-
stenza tniziale dell’anno, contro il 4 per cento dei cessati.

Per le donne il movimento segue una direzione contraria: a fronte di
3.185 cessate, risultano 4.395 assunte. Ne consegue un salde positivo di
1.210, che determina (unitamente agli errori che anche qui inficiano il
fenomeno delle entrate/uscite) il miglioramento dell’incidenza comples-
siva sul totale del 1992 (42,2 per cento) rispetto all'anno precedente (41,7
per centol

{122) Sitratta dei seguenti criteri: articolazione degli uffici per funzioni omogence,
collegamento ed interconnessione delle attivita degli uffici, trasparenza, armonizzazione
degli orari di servizio con le esigenze degli utenti, responsabilita del personale, flessibilita
nellorganizzazione degli uffici e nella gestione delle risorse umane.

{123) Aisensi dell'articolo 3.4 della legge n. 37 del 1993, la 1ilevazione dei carichi di
lavoro va fatta, ogni biennio, con riferimento alla quantita 1owale di ani od operasioni,
prodotti nella media degli ultimi tre anni, ai tempi standard di esecuzione delle attivita ¢,
vve nilevi, al grado di copertura del servizio reso in rapporto alla domanda espressa o po-
tenziale. In argomento, vedi Circolare del Ministro per la funzione pubblica 23 marzo
1994, n. 6 {in Supplemento ordinario alla Gazzerta Ufficiale n. 77 del 27 aprile 1994).

(i24) In argomento, Presidenza del Consiglio dei ministri, Dipartimento della fun-
zione pubblica, La modernizzazione delle amministrazioni pubbliche, Roma, 1994, p. 13.

{125) La norma ha ridotto i limiti del fiurnover, precedentemente fissati in misura del
25 per cento e del 50 per cento dei posti resisi vacanti, rispettivamente per le amministra-
21oni statali e per gli enti locali, al 10 per cento e al 25 per cento.
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3.3.3.1 Le cessazioni dal servizio

I dipendenti di ruolo cessati dal servizio nel 1992 sono 9.795, pari al
4 per cento della consistenza iniziale. Tra le cause delle cessazioni (vedi
tavola 3.1.4) vengono anzitutto in rilievo le dimissioni che incidono in
misura del 38 per cento. Seguono, in ordine decrescente, i limiti di eta, le
« altre cause », come decadenza e dispensa, e i passaggi ad altre ammini-
strazioni in attuazione di procedure di mobilita. Le amministrazioni che
superano i valori indicati, riferiti al totale dei ministeri, sono: per le di-
missioni, Beni culturali, Marina mercantile e Sanita; per i limiti di eta,
Esteri e Presidenza; per i passaggi ad altre amministrazioni, le Finanze;
per le « altre cause », Grazia e giustizia e Interno.

L’analisi delle cessazioni per categorie di personale mette in luce che
per i dirigenti la causa piu frequente concerne i limiti di eta tanto per i
contrattualizzati (179 su 403 cessazioni), quanto per i non contrattualiz-
zati (37 su 64). I dipendenti dei livelli cessati sono 8.982, di cui prevalen-
temente per dimissioni (39 per cento) e limiti di eta (27 per cento).

Per le donne, I'incidenza delle cessazioni sulla consistenza iniziale
del personale & inferiore a quella complessiva (3 per cento contro it 4 per
cento). Tra le cause, predomina quelia delle dimissioni, con il 45 per
cento.
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3.3.3.2 Le assunzioni in servizio

I nuovi assunti nel 1992 sono 9.340, pari al 3 per cento del numero
dei dipendenti all'inizio dell’anno. Il 47 per cento delle assunziomni ri-
guarda donne, laddove le relative cessazioni incidono solo in misura del
33 per cento. Questa differenza spiega l'illustrato incremento del peso
delle donne all'interno dell’aggregato.

La tavola 3.1.5 disaggrega i dati delle assunzioni per tipologie di mo-
dalita costitutive del rapporto. Il concorso, che per principio costituzio-
nale dovrebbe rappresentare la via normale di accesso ai pubblici uffici,
costituisce il 59 per cento di tutte le assunzioni. Aggiungendovi il 26 per
cento di assunti provenienti per mobilita da altre amministrazioni si
perviene all'85 per cento. Residua un 15 per cento di assunzioni senza
concorsg, corrispondente a 1,412 unita.

Occorre aggiungere che, secondo la stessa amministrazione, i con-
corsi svolti non garantiscono le esigenze di imparzialitd e trasparenza.
Con riguardo al primo aspetto, un'indagine del Dipartimento della fun-
zione pubblica, concernente personale non statale, mette in luce che la
maggior parte dei concorsi si svolge in modo non regolare, in quanto le
commissioni giudicatrici sono costituite spesso con criteri politici, am-
ministrativi o sindacali (126). In argomento merita segnalazione la sen-
tenza n. 333 del 1993 della Corte costituzionale, secondo cui il principio
di imparzializa stabilito dall’articalo 97 della Costituzione deve garan-
tire, da un lato, che I'esame del merito sia sottratto a condizionamenti
politici, sociali o personali e, dall’altro, che la formazione delle commis-
sioni persegua il solo interesse connesso alla scelta delle persone pit me-
ritevoli e pit idonee all’esercizio della funzione pubblica (127).

In ordine al secondo aspetto & stato osservato che i bandi di concorso
non sonc completamente comprensibili, fanno rinvio a normative inno-
minate, contengono dati contrastanti o carenti e suno frequentemente
modificati (128).

La materia e ora disciplinata dagli articoli 8 e 41 del decreto legisla-
tivo n. 29 del 1993. Di grande rilievo la prima norma, che enuncia, tra
I'altro, i criteri dell’efficienza, del concorso unico, del decentramento ¢
della composizione « tecnica » delle commissioni giudicatrici. L'applica-
zivne di questi principi e 'introduzione di nuove metoadiche di valuta.
zione, al fine di apprezzare le effettive capacita ed attitudini dei candi-
dati rivestono un’'importanza cruciale nell’auspicato processo di riquali-
ficazione del personale pubblico.

l.a selezione, oltre ad assorbire cospicui mezzi finanziari, si riflette
infatti sui livelli di efficacia e di efficienza delle pubbliche amministra-
zioni. La scelta di persone incompetenti o inidonee sul piano motivazio-
nale introduce anzitutto elementi di tensione ¢ deresponsabilizzazione
nella gestione delle risorse umane. Si concreta inoltre in investimenti

(126) Clr. Presidenzadel Consiglio dei ministri. Dipartimento della funzione pubblica.
Le Commissioni di concorso per 'accesso ai pubblici impieghi. Quaderni del Dipartimento
delia funzione pubblica n. &, 1993, p. 32.

{127) Corte costituzionale 11 giugno-23 lughio, n. 33, in Gazzetta Ufficiale, 1* serie
speciale n, 31 del 28 luglio 1993.

(128} Presidenza del Consiglio dei ministri. Dipartimento della funzione pubblica,
Un'analisi delle assunzioni presso la pubkblica amministrazione. Quaderni del Diparti-
mento della funzjone pubblica n 26, 1993, p. 1.
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improduttivi, con conseguenze che si ripercuotono su qualit, costi e
tempi dei servizi prodotti per il cittadino. Si traduce infine in « costi op-
portunita » (129), ossia in mancati benefici per la pubblica amministra-
zione, in conseguenza del mancato reclutamento di persone valide e mo-
tivate, tanto pit necessarie in una fase in cui, con I'avanzare del processo
di integrazione comunitario e dell'internazionalizzazione dell’economia,
I'amministrazione italiana & chiamata sempre pil a confrontarsi con le
amministrazioni degli altri Paesi.

(129) Presidenza del Consiglio dei ministri. Dipartimento della funzione pubblica,
Un'analisi delle assunzioni presso la pubblica amministrazione. Quaderni del Diparti-
mento della funzione pubblica n. 26, 1993, p. 11.
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3.3.4 La presenza delle donne nei ministeri

Il personale femminile alla fine del 1992 rappresenta il 42 per cento
del totale. Nel periodo 1985-1992 l'incidenza del personale femminile
sul totale dei dipendenti di ruclo ¢ passata dal 38 per cento al 45 per
cento (130).

A questa evoluzione positiva sul piano quantitativo non fa riscontro
perd l'importanza del ruolo. Si comincia con il rilevare che le donne
sono nettamente maggioritarie tra il personale contrattista (62 per
cento) e in particolare tra il personale temporaneo, dove supera la soglia
dell’80 per cento. Quanto al personale di ruolo di rango medio-alto esiste
una costante: il peso delle donne decresce al crescere del livello della ca-
tegoria ¢, all'interno della categoria, al crescere del livello delle posizioni.
Cosi, I'incidenza delle donne sul totale & del 43 per cento per le qualifiche
funzionali e solo del 16,8 per cento per la dirigenza.

E, ancora: nell'ambito del personale di collaborazione l'incidenza
del quinto livello (33 per cento con riferimento a tutto il personale mini-
steriale) @ superiore a quella del sesto (42 per cento). Considerazioni
analoghe valgono per la composizione del personale direttivo (livelli VII,
VIII e IX} e dei ruoli ad esaurimento {(cfr. tavola 3.1.1).

I fenomeno ¢ piu vistoso per la dirigenza: il valore del 19 per cento
risultante per i primi dirigenti scende al 17 per i dirigenti superiori e al 5
per cento per dirigenti generali di livello « C », mentre non ¢’é nessuna
donna tra i 61 dirigenti di livello « B ».

Espongono indici pin alti, rispetto a quelli complessivi qui indicati,
Bilancio, Sanita. Lavori pubblici ed Esteri, mentre Lavoro € Commercio
con l'estero presentano una situazione meno favorevole.

3.3.5 Distribuzione del personale per ministeri

I ministeri di maggiore consistenza (vedi tavola 3.1.6) sono, nell’or-
dine, Finanze (24,4 per cento del totale), Difesa (18,8 per cento) e Grazia
e giustizia (14,2 per cento), che complessivamente dispongono del 57 per
cento di tutto il personale ministeriale. All’altra estremita si segnalano
per la scarsa incidenza tutti al di sotto dell’'l per cento. Partecipazioni
statali (131), Ambiente, Bilancio, Turismo (132), Commercio con 'estero,
Marina mercantile {133), Industria, Agricoltura (134) e Sanita.

Le restanti amministrazioni possono essere raggruppate in due
classi: da oltre 1 sino al 5 per cento [Presidenza, Esteri, Pubblica istru-

(130) Cfr. Camera dei deputati, Relazione sullo siato della pubblica amministrazione,
Anno 1992, Atti parlamentari, XI legslatura, Doc. XIII, n. 2.quinquies, p. 221.

(131) Ministero soppresso con legge 23 giugne 1993, n. 202.

(132) A seguito del referendum del 18 aprile 1993, con decreto-legge 30 novembre
1994, n. 661, le funzioni svolte dal Ministero del turismo sono state trasferite alle Regioni
ed in parte alla Presidenza del Consiglio dei ministri.

{133) L'articolo 1 della legge 21 dicembre 1993, n. 537, ha soppresso il Ministero dei
trasporti ed il Ministero della marina mercantile ed ha istituite il Ministero dei trasporti e
della navigazione, il quale ha acquisito funzioni, utfici, personale e mezzi finanziari dei
soppressi Ministeri, ad eccezione delle funzioni del Ministero della marina mercantile in
materia di tutela e difesa dell'ambiente marino, che sono state trasferite al Ministero
dell'ambiente.

(134) 1l disegno dilegge A.S. 1088, approvato dalla Camera dei deputati e trasmesso al
Scnato in data 25 novembre 1993, prevede la soppressione del Ministero dell'agricolturae
foreste e Vistituzione del Ministero delle risorse agricole, alimentari ¢ forestali.
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zione (1335), Lavori pubblici e Trasporti] e da oltre 5 sino al 10 per cento
{Tesoro, Interno, Lavoro e Beni culturali).

Per completezza del quadro informativo va rilevato che la maggior
parte dei ministeri con personale inferiore all’l per cento ha uffici peri-
ferici (Agricoltura, Industria, Commercio con 'estero, Marina mercan-
tile e Sanita).

Il disegno dell’organizzazione ministeriale che emerge dai dati suin-
dicati si presenta molto disarmonico sia per la marcata variabilita delle
classi di incidenza sia per l'elevato numero dei ministeri.

Sotte il primo profilo & sufficiente rilevare che, per consistenza di
personale, il Ministero delle finanze & 220 volte maggiore di quello del
Bilancio, 370 di quello dell’Ambieme e oltre 600 di quello delle Parteci-
pazioni statali.

{135) Il personale della scuola, come si ¢ visto, costituisce un autonomo comparto di
contrattazione collentiva.
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Sotto il secondo profilo va rilevato che 'organizzazione ministeriale
¢ oggi polverizzata in un numero considerevole di dicasteri di taglia pic-
cola, Si & visto infatti che quasi la meta dei ministeri ha una dimensione
di alcune centinaia di dipendenti, inferiore all'l per cento del totale. La
constatazione non ¢ di poco rilievo.

L'attuale organizzazione ministeriale produce non solo sovrapposi-
zioni e duplicazioni funzionali, ma anche ridondanze organizzative, che
comportano fattori di rigidita dell’azione pubblica e aumenti dei costi
amministrativi.

Se, da un lato, sono preferibili strutture ministeriali di dimensioni
non eccessive (136), perché pin facilmente governabili e pin adatte a sod-
disfare le esigenze di flessibilitd dell’attivith amministrativa, occorre
considerare, dall’altro, che la creazione di un dicastero comporta (oltre
al rallentamento dei processi decisionali) dei costi aggiuntivi, derivanti
dalla sistemazione logistica (137), parco veicoli, servizi di supporto (tele-
fono, telex, fax, vigilanza, eccetera), uffici di staff (gabinetto, legislativo,
segreteria, eccetera), costituzione di strutture connesse (Ragioneria cen-
trale, Ufficio di controlle della Corte dei conti), spese di rappresentanza,
eccetera. Cid dovrebbe indurre a considerare, in occasione dell’istitu-
zione di nuovi ministeri, oltre al principio della corrispondenza tra fun-
zione e struttura (138), anche i costi connessi al dimensionamento delle
amministrazioni.

3.3.6 Distribuzione del personale per anzianitd di servizio

La tavola 3.1.7 ripartisce il personale dei ministeri per fasce quin-
quennali di anzianita di servizio, Va premesso, al fine di valutare la so-
glia di attendibilita delle informazioni, che la tavola prende in considera-
zione circa 258 mila dipendenti, pari al 93 per cento dell'universo. Le

{136) Secondo valutazioni ufficiali (Presidenza del Consiglio dei ministri. Diparti-
mento della funzione pubblica, Indirizzi per la modernizzazione delle pubbliche ammini-
strazioni, Roma, Istituto Poligrafico ¢ Zecca dello Stato, 1993, p. 11) i corpi centrali dei
ministeri non dovrebbero avere un numero di dipendenti maggiore di 10-20 mila unitd,
cun eccezione dei ministeri deli'Interno, delle Finanze e della Difesa.

{137} Attesa l'importanza della logistica sul rendimento delle pubbliche amministra-
zioni, si prospetta Vesigenza dirilevare, limitatamente alle amministrazioni centrali, I'ag-
gregazione del personale per sedi di servizio. In tema, vedi Formez, Ricerca sull'organizza-
zione ed il funzionamento delle amministrazioni centrali dello Stato. Analisi delle strutture
organizzanive, Roma, luglio 1993, p. 174,

(138) Hl principio della corrispondenza tra funzione ¢ sirutiura ¢ stato enunciato gia
dal « Rapporto sui principali problemi dell’Amministrazione dello Stato », presentato dal
Ministro della funzione pubblica alle Camere nel mese di novemnbre 1979, 11 « Rapporto »
fu upprovato dal Senato nel mese di luglio 1980 con un ordine del giorno che impegnava il
Governo a « procedere ad un razionale accorpamento dei ministeri titolari di attribuzioni
suscettibili di unificaziotie ». Intanto lo stesso Ministro aveva istituito tra l'altro la Com-
missione di studio per la ristrutturazione dei poteri centrali, che proponeva (Commis-
sione per la ristrutturazione dei poteri centrali, Relazione, in Rivista trimestrale di diritto
pubblico, 1982, p. 864} il riordino delle competenze per aree funzionali (economica, so-
viale, ambiente ¢ territorio, eccelera). Cocrentemente con questo disegno, I'articolo 1
della legge 24 dicembre 1993, n. 537, ha delegato il Governo a « riordinare, sopprimere ¢
fondere i ministeri », « unificando in particolare le funzioni in materia di ambiente ¢ ter-
ritorio, quelle in materia di economia, quelie in materia di informazione, cultura ¢ spetta-
colo e quelle in materia di governo della spesa ». Va anche menzionato Farticolo 5 del de-
creto legislativo n. 29 dei 1993, secondo cui l'erganizzazione delle pubbliche amministra-
z1oni deve informarsi ai principi della flessibilita e dell’articolazione degli uffici per « fun-
zioni omogenee ». In tema, vedi Presidenza del Consiglio dei ministri. Dipartimento della
funzione pubblica, La riforma della pubblica amministrazione, Roma, Istituto Poligrafico e
Zecca dello Stato, 1994, vol. I, p. 172 sg.
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amministrazioni che hanno comunicato dati carenti e/o incongruenti
sono la Presidenza del Consiglio dei ministri, le Finanze, gli Esteri e I'In-
terno. Per una pid approfondita analisi sarebbe comunque utile la rile-
vazione anche dell'eta.

La curva dell’anzianitd media inizia dalla classe minima (0-5 anni)
con il 17 per cento, segna un picco (30 per cento) in corrispondenza della
classe 6-10, per recedere, all’aumentare dell’anzianita, progressiva-
mente sino al 2 per cento dopo il 35° anno. In particolare, quasi meta del
personale ha un’anzianita da 0 a 10 anni. Due terzi del personale hanno
un'anzianita al di sotto di 15 anni, un terzo al di sopra.

A livello di categorie la situazione & naturalmente differenziata. I di-
rigenti sono concentrati nelle classi di anzianitd superiori al 15* anno: i
contrattualizzati in misura dell’80 per cento e quelli non contrattualiz-
zati in misura del 90 per cento. La percentuale arriva quasi al 100 per
cento per i dipendenti dei ruoli ad esaurimento. Il personale dei livelli ¢
invece distribuito in ragione di due terzi nelle fasce inferiori (0-15
anni).
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3.3.7 Distribuzione del personale per regioni

Un terzo del personale ministeriale & distribuito nel Mezzogiorno
(comprese le Isole). Dei restanti due terzi del Paese fa parte il Lazio che
espone naturalmente un numero molto cospicuo di dipendenti (28 per
cento), in ragione del fatto che i ministeri hanno sede nella Capitale. Al
netto del dato del Lazio, la ripartizione del personale tra le due aree non
segnala differenze molto marcate: circa 105 mila nel Centro-Nord e 96
mila nel Sud.

La distribuzione sul territorio presenta andamenti differenziati tra
le varie amministrazioni. Anzitutto Bilancio, Partecipazioni statali, Tu-
rismo e Ambiente non hanno uffici periferici (tavola 3.1.8) (139). Delle al-
tre amministrazioni, escludendo I'Universita (di cui mancano i dati) ed
Esteri (che hanno solo 8 dipendenti fuori Roma), hanno una struttura
fortemente accentrata Commercio con l'estero (95 per cento del perso-
nale nella sede centrale), Presidenza (70 per cento} e Industria (68 per
cento). Per contro, i ministeri pitt decentrati sono Finanze (solo il 16 per
cento dei dipendenti a Roma), Grazia e giustizia (18 per cento) e Lavoro
(20 per cento).

Nell’area centro-settentrionale la regione con il maggior numero di
dipendenti é la Lombardia. Per alcuni ministeri la distribuzione privile-
gia pero altre regioni. Cosi, il personale dei Lavori pubblici ¢ prevalente-
mente dislocato in Veneto, Emilia-Romagna, Marche ¢ Friuli. Queilo
dcella Difesa, in Liguria, Toscana, Emilia-Romagna, Veneto ¢ Piemonte.
Anche I'Agricoltura e la Sanita dispongono di maggior personale in re-
gioni diverse dalla Lombardia. Lo stesso & a dirsi dei Beni culturali che
ha ragionevolmente il contingente di personale piu consistente in
Toscana.

Nell'area meridionale (e insulare) la regione con maggiore densita di
ministeriali ¢ complessivamente la Campania. La Sicilia presenta consi-
stenze maggiori per il personale del Tesoro, delle Finanze, dell'Interno e
Marina mercantile, mentre la Puglia registra un picco assoluto, per tutto
il territorio nazionale, per i dipendenti della Difesa.

La tavela 3.1.9 contiene per ogni regione il rapporto tra popolazione
legale ¢ numero dei dipendenti, disaggregati per ministeri. Il rapporto
cosi calcolato esprime, sia pure in modo rudimentale, il numero di citta-
dini « serviti » da un dipendente ministeriale.

(139} Idaticontenuti nella ravola non sono del tutto attendibili, in quanto Presidenza,
Finanze, Esteri e Interno hanno comunicato dati incongruenti.

6 - Do XC-n. |
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Anche qui si é ritenuto di analizzare i dati delle regioni con riferi-
mento alle due aree geografiche di appartenenza.

Per il Centro-Nord, escluso il Lazio (che per le precedenti considera-
zioni presenta un dato anomalo), il rapporto medio popolazione/dipen-
denti & uguale a 298. Tra le regioni che si collocano al di sopra di questo
valore va segnalata la Lombardia, che espone un indice di 485,

Cio significa che questa regione dispone di una struttura di servizi
ministeriali inferiore del 63 per cento rispetto alla media dell’area di ri-
ferimento. La conferma di questa penalizzazione si rinviene nella ravola
3.1.10, la quale mette in evidenza che la Lombardia, mentre ¢ al primo
posto per popolazione (8,8 milioni di abitanti), occupa solo il quinto po-
sto per numero di dipendenti; laddove, invece, la Puglia si avvantaggia,
specularmente, di quattro punti, collocandosi al terzo posto per numero
di dipendenti e al settimo per popolazione.

Quanto al Mezzogiorno, & da notare preliminarmente che il valore
medio di cittadini serviti da ogni ministeriale & 212. L'indice ¢ inferiore
di 86 punti rispetto al Centro-Nord. La causa di questo notevole diffe-
renziale & da attribuire probabilmente alla cosiddetta meridionalizza-
zione del pubblico impiego (140). In base ad una recente ricerca non uffi-
ciale, it 52 per cento dei ministeriali é originario del Mezzogiorno, che ha
perd una popolazione solamente del 37 per cento del totale nazionale. Il
sovradimensionamento degli uffici nel Mezzogiorno sarebbe dovuto al
fatto che molti meridionali dapprima accettano posti in uffici situati nel
Nord e poi, appena possono, chiedono, ottenendolo, il trasferimento
nelle citta di origine.

(140) Secondo il Dipartimento della funzione pubblica (Presidenza dei Consiglio dei
ministri. Dipartimento della funzione pubblica, If funzionamento delle amministrazioni
periferiche dello Stato, Quaderni del Dipartimento della funzione pubblica. n. 17, 1994
p. 12) molti utfici pubblici nelle regioni meridionali sono provvisti di personale a pieno
organico ¢ a valte, in eccesso rispetto alle esigenze.
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Le amministrazioni che registrano il maggiore divario tra le due
aree sono la Presidenza {(con il 16 per cento) e soprattutto la Marina
mercantile (che nel Sud deve fare fronte a impegni operativi pit gravosi
in conseguenza del maggiore sviluppo delle coste). La regione meridio-
nale con il miglior valore & il Molise; quella pii svantaggiata, la Sicilia,
che ha un indice pid alto di 50 punti rispetto alla media del Mezzogiorno
{ma inferiore tuttavia di 223 punti a quello della Lombardia).

3.3.8 Distribuzione del personale per categorie

11 personale ministeriale é ripartito tra le seguenti categorie:

dirigenza 5.634 2,03
di cui dirigenti non contrattualizzati (547) (0,20}
ruolo ad esaurimento 2.439 0,88
livelli 269.922 97,09
Totale di ruolo 277.995 100,00
altro personale 6.506
Totale complessivo 284.501

3.3.8.1 La dirigenza

La consistenza complessiva dei dirigenti & di 5.634, pari al 2 per
cento del totale del personale di ruolo. Quasi il 10 per cento di essi (517
unitd) costituisce il top management, il vertice. Si tratta di dirigenti gene.
rali - che in aggiunta a magistrati e avvocati detlo Stato, al personale
delle forze armate e dei corpi di polizia, ai diplomatici e ora anche ai
funzionari di prefettura e ai dipendenti di enti che operano in materia
creditizia, valutaria, di tutela del risparmio e della concorrenza (141) -
sono sottratti alla nuova normativa sulla privatizzazione del pubblico
impiego, contenuta nellarticolo 2 del decreto legislative n. 29 del
1993 (142), restando disciplinati dai rispettivi ordinamenti. La dirigenza é
stata cosl scissa in due parti: i dirigenti di vertice (« dirigenti generali »),
rimasti a statuto pubblico, ossia non contrattualizzati, e i dirigenti di
primo livello (« dirigenti »), soggetti al nuovo rapporto di lavoro privato
(disciplinato dai contratti collettivi dei vari comparti, sia pure con un

(141) Il personale dipendente da enti che operano nelle materie previste dal decreto
legislativo C.P.S. 17 Juglio 1947, n. 691, istitutivo del Comitato interministeriale per il cre-
ditu ed il risparmio {in argomento, Corte dei conti. Relazione sul rendiconto generale dello
Stato per l'esercizio 1993, Roma, Istituto Poligrafico e Zecca detlo Stato 1994, vol. 1. tomo |,
p. 2245}, era gia sottratto alla contrattazione collettiva in base alla legge n. 93 del 1983
(articolo 26). I decreto legislativo n. 29 del 1993 ha esteso I'area dei non contrattualizzati
al personale di cui alle leggi 4 giugno 1985, n. 281 (che reca disposizioni sull’'ordinamento
della Commissione nazionale per la societa € la borsa) e 10 ottobre 1990, n. 287 (istitutiva
dell'Autorita per la tutela della concorrenza e del mercato).

(142) Anche i professori ed i ricercatori universitari sono sottratti alla nuova disci-
plina, in attesa della futura specifica normativa (articolo 2.5 del decreto legislativo n. 29
del 1993).
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proprio rilievo) (143), ossia contrattualizzati. I dirigenti generali qui presi
in considerazione sono solo quelli collocati sui livelli di funzione « B» e
« C », in quanto il livello « A » riguarda gli ambasciatori, oggetto di analisi
in un successivo paragrafo.

I dirigenti generali di livello « B » sono 61, a fronte di 59 posti previ-
sti in organico, I dirigenti di livello « C » sono 486: 156 in piu rispetto alla
pianta organica (330 posti). Nel complesso, esiste quindi un’eccedenza di
£58 unita, pari al 40 per cento dei contingenti previsti. Occorre avvertire
perd che i dati degli organici suesposti sono sottodimensionati, in quanto
mancano quelli dei ministeri dell’'Agricoltura e dell'Universita (144} e
parzialmente delle Finanze.

Prima di analizzare la composizione dell'eccedenza, ¢ utile compa-
rare i posti in organico dei dirigenti non contrattualizzati (dirigenti ge-
nerali di livello « B » e « C ») con quelli dei dirigenti contrattualizzati (di-
rigenti superiori e primi dirigenti). Il rapporto tra i due aggregati per
I'insieme dei ministeri & di 1 a 16 (389 su 6.216). Rispetto a questo dato,
assunto come valore medio, i rapporti pitu bassi si riscontrano per i mini-
steri delle Finanze (1 dirigente generale a fronte di 134 dirigenti contrat-
tualizzati), di Grazia e giustizia (1 a 103} e della Pubblica istruzione (1 a
100).

Per contro si situano al di sopra della media, e per differenziali
molto sostenuti, nell'ordine, i ministeri: dell’Ambiente (1 posto di diri-
gente generale contro 3 soli posti di dirigenti non generali), delle Parteci-
pazioni statali e del Bilancio (1 a 4) (145), nonché dei Lavori pubblici e
dell'Interno (1 a 5).

Una valutazione ponderata su questa situazione marcatamente ete-
rogenea richiederebbe un’analisi comparativa tra i posti in organico e i
dati sull’articolazione organizzativa e distribuzione delle funzioni, dati
che non sono disponibili. Il campo di variazione, tra le varie amministra-
zioni, dei rapporti tra i dirigenti di vertice e i dirigenti di primo livello &
perd talmente esteso da giustificare dubbi sulla coerenza interna del si-
stema. Va soggiunto comungue che I'entita dei dirigenti ¢ giudicata dal
legislatore troppo elevata e che dovra essere conseguentemente ridotta
in misura non inferiore al 10 per cento (articolo 1 decreto legislativo
n. 29 del 1993) (146).

Il decreto appena citato affida alla dirigenza funzioni di importanza
cruciale per 'ammodernamento delle pubbliche amministrazioni. Nel
nuovo modello organizzatorio, incentrato sulla distinzione tra indirizzo
politico ¢ indirizzo amministrativo, i dirigenti sono i titolari esclusivi
della gestione, dei cui risultati, correlativamente, rispondono. Essi sono

(143) Peridirigenti & prevista una separata area di contrattazione per ogni comparto.
Una distinta area @ inoltre previsia per la dirigenza medica e veterinaria (articolo 6 de-
creto legislativo n. 29 del 1993).

(144) L’indisponibilita riguarda i soli dirigenti contrattualizzati per il Ministero del-
"'Universita e tutti i dirigenti per il Ministero dell’agricoltura. Secondo la Corte dei conti
{Relazione sul rendiconio generale dello Stato per l'esercizio 1992, Roma, Istituto Poligra-
fico e Zecca dello Stato, 1993, vol. 11, tome I, p. 1016} la dotazione della dirigenza del Mi-
nistero dell'Universita ¢ di 55 posti.

(145) Per i ministeri di taglia piccola il rapporto tra I'organico dei dirigenti generali e
quello degli altri dirigenti & necessariamente pit: elevato.

(146) E stato proposto in sede ufficiale di dimezzare l'attuale consistenza. Cfr. Presi-
denza del Consiglio dei ministri. Dipartimento per la funzione pubblica, Indirizzi per la
modernizzazione delle amministrazioni pubbliche, Roma 1993, p. 14.
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quindi competenti ad adottare tutti gli atti che impegnano I'amministra-
zione verso 'esterno, e a tal fine dispongono di « autonomi poteri di
spesa, di organizzazione delle risorse umane e strumentali e di con-
trollo » (articolo 3 decreto legislativo n. 29 del 1993).

E essenziale che la dirigenza, memore del sostanziale fallimento
della riforma del 1972, sappia e voglia assumersi le nuove responsabi-
lita (147), facendo prevalere, sulla logica formalistica, I'impegno al conse-
guimento degli obiettivi, con l'utilizzazione della quantitad minima di ri-
sorse finanziarie. Precondizione necessaria per questo mutamento di
prassi & la selezione, dall’attuale pletorica dirigenza di un management
meno numeroso, ma ringiovanito, qualificato professionalmente (so-
prattutto sul piano tecnico), motivato e autonomo (rispetto sia all’auto-
ritd politica, sia alle organizzazioni sindacali).

Il governo di questa difficile operazione di ridimensionamento/ri-
qualificazione della dirigenza richiede la conoscenza approfondita del
settore, che oggi non esiste, In particolare dovranno essere acquisiti, ol-
tre a quelli organizzativi e funzionali di cui si é detto, i dati concernenti
Feta (per studiare eventuali iniziative di svecchiamento), 'anzianita
nella qualifica (necessaria per rilevare i tassi di ricambio), il titolo di stu-
dio (al fine di censire le varie professionalita), I'anzianita ai fini pensioni-
stici (in vista di politiche per incentivare I'esodo), la permanenza tempo-
rale nell’ufficio, il sistema di nomina (interna o esterna), la posizione di
ruolo (numerario o soprannumerario) e le mansioni effettivamente
svolte. Alcuni di questi dati dovrebbero gia essere disponibili, preve-
dendo il decreto legislativo n. 29 del 1993 I'obbligo per le amministra-
zioni di trasmettere informazioni sul personale al Dipartimento della
funzione pubblica (articoli 23, 31 e 54). Quelli mancanti potranno essere
acquisiti dalla Ragioneria generale dello Stato in occasione della rileva-
zione dei dati per la predisposizione del prossimo conto annuale.

In attesa di questi dati, @ comunque utile confrontare la situazione
organica prescritta e la presenza del personale in servizio. Si comincia
con il rilevare che complessivamente il rapporto tra dirigenti non con-
trattualizzati e dirigenti contrattualizzati in servizio ¢ di 1 a 9 (547 su
5.087). Cio significa che, indipendentemente dall’esistenza di eccedenze
0 vacanze organiche per il complesso della dirigenza, il valore del rap-
porto dirigenti generali/altri dirigenti, sul piano fattuale, ossia con riferi-
mento alla presenza in servizio, & meno elevato rispetto alla previsione
organica teorica (1 a 16), e quindi piu favorevole per i dirigenti
generall.

Tutto cid trova riscontro nella tavola 3.1.1, che mette in luce un’ec-
cedenza organica di 158 unita per i dirigenti generali, contro una va-
canza di ben 1.129 posti per i dirigenti (412 per i dirigenti superiori, 717
per i primi dirigenti), con un saldo negativo di 971 unita. Ne consegue
che per i dirigenti generali esiste una percentuale di copertura del 140
per cento, mentre per gli altri dirigenti la percentuale scende all'82 per
cento.

(147) Afferma la Corte dei conti {Relazione sul rendiconto generale dello Stato per le-
sercizio 1992, Roma, Istituto Poligrafico e Zecca dello Stato, 1993, vol. I, p. 126) che le
prime esperienze applicative della nuova normativa mostrano una certa ritrosia dei diri-
genti ad esercitare i poteri di cui sono titolari.
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Le amministrazioni che denunciano piu rilevanti eccedenze di diri-
genti generali sono, secondo l'ordine percentuale di incremento:

Finanze (148) 16 unita in esubero 400 per cento di eccedenza
Bilancio 16 » 200 »
Lavoro 18 » 164 »
Tesoro 32 » 100 »
Trasporti 12 » 100 »
Marina mercantile 5 » 71 »
Ambiente 5 » 70 »

Si noti che alcune di queste amministrazioni, che hanno dirigenti ge-
nerali in esubero rispetto alle dotazioni godono inoltre, come si & visto, di
piante organiche fissate con criteri di larghezza con riferimento alla si-
tuazione degli altri dirigenti.

Per un secondo gruppo di ministeri ¢'é coincidenza tra situazione di
organico e personale in servizio (Pubblica istruzione, Trasporti, Indu-
stria e Turismo). Resta da dire delle amministrazioni deficitarie.

Alriguardo sono da menzionare il Ministero di grazia e giustizia, che
ha una vacanza di 5 posti su 6 di organico, e la Presidenza del Consiglio
(38 dirigenti generali in servizio contro 48 posti disponibili). Si tratta
perd di vacanze fittizie, in quanto sia la Presidenza (149) sia il Ministero
di Grazia e giustizia (150) dispongono di contingenti di personale
comandato.

Non si ¢ in grado infine, per indisponibilita dei dati, di esprimere va-
lutazioni sui ministeri dell’Agricoltura e dell’Universita.

I dirigenti contrattualizzati sono 5.087, pari al 90 per cento della di-
rigenza complessiva (vedi tavola 3.1.1). All'interno dell’aggregato, il rap-
porto tra dirigenti superiori e primi dirigenti & di 2 a 3. La distinzione tra
le due qualifiche & ora di scarsa importanza, in quanto il decreto legisla-
tivo n. 29 del 1993 prevede la sola qualifica di dirigente. Come si é rile-
vato, 'aggregato denuncia forti carenze organiche: ben 1.129 unita corri-
spondenti al 22 per cento.

Le amministrazioni piu interessate al fenomeno sono la Presidenza
(copertura dell’organico del 48 per cento per i dirigenti superiori e del 37
per cento per i primi dirigenti); '’Ambiente (rispettivamente 57 per cento
e 20 per cento), nonché Grazia e giustizia, il Lavoro e la Sanita. Il Mini-
stero dell'interno espone invece un esubero sia per dirigenti superiori
(copertura dell'organico del 126 per cento), sia per i primi dirigenti (105

(148; Come si @ rilevato nel precedente paragrafo i dati di questa amministrazione
presentano incongruenze. Per critiche sul punto vedi la relazione della Corte citata nella
nota precedente, vol. IL, p. 314. Secondo il Conto annuale 1992, vol. 1, p. 23 'amministra-
zione delle Finanze ¢ quella che ha presentato maggior difficolta nella rilevazione dei
dati.

{149) Aisensidell'articolo 30 della legge n. 400 del 1988 la Presidenza del Consiglio si
pud avvalere, oltre che del personale dei propri ruoli, anche di personale dello Stato, com-
preso quello deile Camere, nonché di dipendenti di altre amministrazioni pubbliche e di
enti pubblici non economici.

(150) Al 31 dicembre 1992 risultano in servizio presso il Ministero 107 magistrati.
Vedi Corte dei conti, Relazione sul rendiconto generale dello Stato per l'esercizio 1992,
Roma, Istituto Poligrafico e Zecca dello Stato, 1993, vol. II, tomo I, p. 375.
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per cento di copertura). Infine, i ministeri del Bilancio e delle Partecipa-
zioni statali presentano eccedenze organiche per i dirigenti superiori e
vacanze per i primi dirigenti.
Si ricorda infine che:
i dirigenti hanno in massima parte un’anzianita di servizio supe-
riore a 15 anni;

le donne, che pur rappresentano il 42 per cento del totale del per-
sonale di ruolo del complesso dei ministeri, hanno un peso trascurabhile
nell'ambito della dirigenza: appena 949 su 5.634 pari al 17 per cento;

nell’'ultimo quadriennio la dirigenza, a differenza delle alire cate-
gorie, ha segnato un aumento considerevole (14,3 per cento dal 1989 al
1992).

3.3.8.2 I ruoli ad esaurimento

I ruoli ad esaurimento concernono personale inquadrato nelle qua-
lifiche ad personam di ispettore generale e direttore di divisione, previste
dal pregresso ordinamento e destinate ad essere soppresse allorché ces-
seranno dal servizio gli attuali dipendenti (151). Essendo esclusi per defi-
nizione nuovi inquadramenti, il personale & destinato a ridursi progres-
sivamente sino all'azzeramento. Nell'ultimo quadriennio il numero
complessivo dei dipendenti si & ridotto del 39 per cento (vedi tavola
3.1.2).

La distribuzione tra le due qualifiche alla fine del 1992 & in rapporto
di 1 a 3 (658 ispettori generali e 1.781 direttori di divisione). Le donne
sono rispettivamente 142 e 71. I ministeri con maggiori consistenze di
questo personale sono Finanze, Grazia e giustizia, Pubblica istruzione e
Lavoro, Quasi tutti i dipendenti hanno un'anzianita di servizio superiore
a 15 anni.

3.3.8.3 [l personale dei livelli

L’assetto del personale pubblico & stato radicalmente mutato, agli
inizi degli anni ‘80, con la sostituzione del sistema della carriera (diret-
tiva, di concetto, esecutiva ed ausiliaria) con il sistema delle qualifiche
funzionali, ognuna delle quali corrispondente ad un livello retributivo e
comprendente piu profili professionali (tipologie di attivita lavorative). Il
nuovo ordinamento ha soppresso, almeno teoricamente, la progressione
verticale mediante promozione da una qualifica all’altra consentendo
solamente la progressione economica per classi di stipendio e scatti
periodici.

A titolo orientativo la corrispondenza tra vecchie carriere nuove
qualifiche funzionali e profili tipici & la seguente: I qualifica (ex carriera
operaia); addetto alle pulizie; II qualifica (ex carriera ausiliaria): com-
messo; Il e IV qualifica (ex carriera esecutiva): rispettivamente condu-
cente di automezzi e coadiutore o archivista; V e Vi qualifica {ex carriera
di concetto): coadiutore superiore e segretario; VII, VIII e IX qualifica (ex
carriera direttiva): nell'ordine, segretario capo, funzionario e funziona-
rio capo.

(151) Sul punto, articoli 25 ¢ 28 decreto legislativo n. 29 del 1993,
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L'entitd complessiva del personale inquadrato nei livelli & di 270
mila unita, pari al 97 per cento del complesso dei ministeriali (vedi para-
grafo 3.3.8.). I livelli pin affollati sono il quinto ed il settimo, che incidono
rispettivamente in misura del 33 per cento e del 22 per cento sul totale di
tutto l'aggregato ministeriale; i livelli con minor personale (prescin-
dendo dal primo nel quale risultano inquadrati appena 4 dipendenti)
sono l'ottavo (2 per cento) ed il secondo (solamente 608 unita corrispon-
denti a 0,2 per cento).

Relativamente alla distribuzione del personale tra le varie ammini-
strazioni, vale tendenzialmente quanto rilevate, in apertura del para-
grafo 3.3.5, con riferimento a tutto il personale ministeriale. Cid in
quanto, come si & detto, I'incidenza dei livelli ¢ del 97 per cento. Quindi,
anche qui, le amministrazioni di maggiore consistenza sono Finanze, Di-
fesa ¢ Grazia e giustizia; quelle di minore consistenza Partecipazioni sta-
1ali, Ambiente e Bilancio.

1 posti previsti in organico sono 318.632. Poiché il numero dei dipen-
denti in servizio ¢ di 169,922, conseguono 48.710 vacanze. Il dato in sé ¢
scarsamente significativo, primo, per la gia rilevata scarsa attendibilita
delle piante organiche; secondo, perché esso va disaggregato al fine di in-
dividuare la situazione delle varie qualifiche. A quest'ultimo riguardo, la
tavola 3.1.1 mette in evidenza una struttura alternata di eccedenze/va-
canze, di entita anche molto cospicue: registrano carenze il quarto, il se-
sto e P'ottavo livello, in particolare delle amministrazioni della Difesa,
Grazia e giustizia, Lavoro e Lavori pubblici; denunciano esuberi invece il
quinto, il settimo ed il nono livello, specialmente dei ministeri delle Fi-
nanze ¢ dei Beni culturali, Interno, Tesoro e Pubblica istruzione presen-
tano, infine, ad un tempo eccedenze e vacanze.

Questa situazione non @ casuale, ma & il risultato dell’applicazione
corriva che alla riforma del pubblico impiego dei primi anni '80(152)
hanno dato lo stesso legislatore (153), il ceto politico, le istanze ammini-
strative, nonché, come affermano fonti ufficiali (154), il sindacato e il giu-
dice amministrativo.

La riforma era stata ideata per migliorare la funzionalita dell’ammi-
nistrazione e valorizzare la professionalitd e i’autonomia del pubblico
dipendente, ¢liminando sperequazioni del trattamento economico e la
moltiplicazione dei « posti » per assecondare aspettative di carriera.

In concreto essa, oltre agli alti costi di applicazione, in conseguenza
della complessita delle operazioni di inquadramento, protrattesi per
molti anni, ha determinato 'eliminazione di meccanismi di accelera-
zionefrallentamento delle carriere connessi al merito/demerito (155). Da
qui appiattimento e demotivazione, che, a loro volta, hanno alimentato
spinte ai miglioramenti economici.

(152) Legge 11 luglio 1980, n. 12 sul nuovo assetto retributivo-funzionale del perso-
nale civile ¢ militare dello Stato (pei esteso a settori non statali) e legge quadro sul pub-
blico impiego (29 marzo 1983, n. 93).

(153) Oitre le categorie di personale (magistrati, militari, amministrazione civile del-
lI'interno, ecc.) escluse dall’articolo 1 della legge n. 312 del 1980; leggi successive hanno
sottratto alla riforma molte amministrazioni (enti lirici, Ferrovie dello Stato, Consob,
Isvap, Istituto Poligrafico dello Stato, Unioncamere, ecc.).

(154) Cfr. Presidenza del Consiglio dei ministri, Rapporto sulle condizioni delle pubbli-
che amminisirazioni, 1993, pag. 44. p. 41.

(155) L'articolo 22 della legge n. 312 del 1980 parla di produttivita e rendimento, ma
demanda ad una successiva legge (mai intervenuta) la determinazione dei criteri
applicativi,
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I quali sono stati puntualmente assecondati attraverso promozioni,
concorsi interni, passaggi di livello, ricompattamenti, scivoli in qualifi-
che superiori, riallineamenti, reinquadramenti, allungamenti verso
'alto (156), avanzamenti generalizzati (157).

Opportunamente, quindi, il sistema delle qualifiche funzionali e
stato soppresso (articolo 74 decreto legislativo n. 29 del 1993) e la mate-
ria & ora rimessa alla contrattazione collettiva.

Le donne inquadrate nei livelli sono 116 mila, pari al 42 per cento
del totale. Per I'analisi della loro distribuzione tra i vari livelli si rinvia al
paragrafo 3.3.4. Il personale dei livelli & in generale pii giovane rispetto
alla dirigenza e soprattutto ai dipendenti delle qualifiche ad esauri-
mento. Nell'ultimo quadriennio il numero dei dipendenti, pur regi-
strando oscillazioni intermedie {(vedi tavola 3.1.3), ¢ rimasto sostanzial-
mente immutato.

3.3.9 La spesa impegnaia

Nel 1992 ¢ stata impegnata per retribuzioni lorde a favore del perso-
nale ministeriale complessivamente la somma di 9.826 miliardi {tavola
3.1.11), di cui 9.570 miliardi per il personale di ruolo (pari al 12 per
cento della spesa totale degli statali). La tavola 3.1.12 disaggrega que-
st'ultimo ammontare per categorie e distintamente per retribuzione or-
dinaria (costituita da stipendio, comprensivo della tredicesima mensi-
litd, ¢ indennita integrativa) e retribuzione accessoria (risultante da
compenso per lavoro straordinario, incentivi alla produttivita e inden-
nita particolari) (158).

Dalla tavola emerge che il rapporto tra retribuzione ordinaria e re-
tribuzione accessoria delle singole categorie di personale non presenta
differenze apprezzabili rispetto al valore complessivo, con eccezione dei
dirigenti contrattualizzati. Tale rapporto & approssimativamentedi4a |
(3 a 1 per i dirigenti contrattualizzati).

In ordine alla ripartizione della spesa per categorie di personale, la
comparazione tra la citata tavola 3.1.12 e il prospetto contenuto nel pa-
ragrafo 3.3.8 mette in evidenza un dato di comune scienza. Le categorie
di livello superiore incidono sul piano finanziario in misura proporzio-
nalmente superiore rispetto alla consistenza numerica. Cosl, i livelli, che
inquadrano il 97,09 per cento del personale, recedono al 93,38 per cento
per quanto concerne la spesa con una penalizzazione di quattro punti, di
cui si avvantaggiano i ruoli ad esaurimento (per meno di un punto) e, so-
prattutto, la dirigenza.

Anche la distribuzione della spesa per ministeri (tavola 3.1.14) se-
gnala differenze rispetto alla distribuzione del personale. Nel rapporto
spesa/numero dipendenti risultano avvantaggiati i ministeri delle Fi-
nanze (26 contro 24 per cento) e in particolare degli Esteri (rapporto di 4
a 1), mentre perde quota 'amministrazione della Difesa (16 per cento di
spesa a fronte dei 19 per cento di dipendenti).

(156) Cir, Corte dei conti, Relazione sul rendiconto generale per l'esercizio 1984, in Ca-
mera dei deputati, IX legislawra, Anti parlamenrari doc. XV, n. 3, vol. I, p. 614,

(157} Secondo fonti ufficiali (Presidenza del Consiglio dei ministri, Rapporto sufle
condizioni delle pubbliche amministraziont, 1993, p. 44), i ricompattamenti hanno riguar-
dato non mene di 150 mila dipendenti.

(158) Idatiesposti presentanoqualche margine diapprossimazione, specialmente per
le competenze accessorie, a causa della difficolta di rilevazione. Cir. Conto annuale 1992,
vol. 1, p. 21 sg.



93 Senato della Repubblica

Camera dei Deputati

v ogaAg 1p iesauel nuebing B ouslpIcRS CUoAB] Jod osuaded Jed ol g | saxdun (1)
opg oyep emeued prauoibuy jEp S QUOD VP BPOT) BUNIPEIDGE]] SUDSE

Xl LEGISLATURA - DISEGN! DI LEGGE E RELAZIONI -~ DOCUMENT!

020 8 v 1034 224 mn 161 959 9 Jces i v |, ov06et Ty > ear o |961 D1Se vr 156960 ¥ w1 3IOL
£RE 352 R TFfue 1> |54 1> e iz £L |DiF€E 2 [HisoIZ SiRUDRIAT OIS QB0 [
=TT L 6502 V> [eve U or TR : Vv lgec i 28 |0G6 ¥8 L J03 O V1S LIVHINGD 3TWHhOSH3d
1528 i [ £77 A > les A R Tl leezer T oF |GEDiE B OINVHOMNIL ATYNOSH I
LT [ TUTEF syl T T e T sz M_:. T T (Wild < o ¥ DI0NE KG NON 3TWNOSY3d
090 0.5 6 . Z |evoozi s o9 100 9 |srasse b iy, 699 988 T.mean o [QLRIFE £ [1RL#SEY ojoru ip SFuosied 8i8j0f
| M OT3AN Oidid
ots B4 1>l R Thee - 7 T ety T i_ OF ivk L TUEESEE T 7T 7T T T omash oonooas|
voC 988 TR Bl et ra § gor ir ¥ | mrce R0 ¥r {999 ¥0£ §t [cazerz OTANIOZUIL
¥GE 0O 3 L 6L 9 jO¥L Y6 ovjeocory ETT mase 0 [ T Iwrjeses I jogiovs T T " oMIAn oo
leczeeaz 1 1 {18 ¥Z 8 j0s5I9 | 9 is0s951 3 45 €6 Yis o 6C N EPL L wjolzsody T T T T ORaAn G1enb:
ET YO T |vige TR |eeter ® 15i68 3 629 Gl 1> b 9 [cosoet ¥r (201 21T OMIAN CL5AS
VS JOE L I |ezc ot 1 [900 692 € 1I9T L0} ¥ | tties [ €C |ves 9oz sr |2z9et0t 01137 O 11 35]
810 522 T ifoey Il |#8B IC ¥ igziz T T fa | sisst T T [ME e ve e lmerry 7] T 7T 7T oA oAYLO]
ves ZZ8 | © KEGL TTlres T 7 Tl esowr 18 | sewr 1> 68 i 7Y S |ee0 22 O113A11 ONON
e z ez S |recS s lezss [T A izt 19 111059 3 H INCISIAI] FHALL i
LY B ST~ S i et R T TR EEIT Y oz latLg Tlegiester T T 34 ITVHANIO JHOLL 345!
zioez 0 | € lsste for 2oz g jstgpl TR TS ; o e jescer 7 g ieszozy | NI Cvetid
PT 813 [ ERCOTTEE FRECE R =1 S e &t ftoroe £9 065C13 IHOIMIENS ILNTONHG
e K v joroc v jzser lzi ] evss 1 Sh ok L ta {rsoc T D AR IVHINIO 3ANIOING
ompre TS Jie T v me sz T e Ea Wiless  — T TirwwzdTT T 9 A7 FIVHINGD AUNIOWI0
Tjeargaaiqeni) oot, Tl T T el P/ A Py o 067, . i a0ty Tei 77 801 il B V- YO S R T 0 =

an A L&l e W & ELA U o)

1IN303034d MLINNSONI WLALLLNGOYU Pl 3VIDIIS
FWIOL Y B ity OHYNIIHOVHELS _ | 1LNODOY WAL YHOT LN OINIGHLS O113AN 1 ¥ANVAD
HNIRATONT NN TN ' WLNNIONT
; |
1 H —— i

T3 10 INGERN AR §1KOelT

Li 1§ BHOAE

IHILSININ 3TV101L -

Z661 13N TWNOSHId 1 d3d JLYNOIdNE SWNOS



Senato della Repubblica

94

Camera dei Deputati

X0l LEGISLATURA ~— DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

£6 d ‘9jenuue OO tep ojNUd0 ofjanb ep omsanp ojeq (1)
0§2}S o)1ap sieiouall elisuoiBey 11ER NB [JUOD [OP BHOY) BUGIZRIONE]T (BJUOY

Y

004 10900256 0oL |880°0QZt 0oL (0B CIgL 001 €61 4591 FwiolL
£y €6 [0159t6'8 1] 1¥6°801 Z6 2619991 ¥8 LIS L m3An
gt {Z |6l6'09i T |1662 T  ssve |2 wSSPEZE | oLNIwunvsa av ion
i'e ¥ Jalcsiy 9  |6v5L 9 |ce666 ¥ | £ygl0¢ T LVZZIWALIVEINGD LINJOINIO

——— = e d 4 Ll e s f i o - [ . .- - _ e e e e . .
6t |1 G6L' LG I 109 { oLs 1L 1 ¥80°GH UVZZIIYNLLVHLINGD NON ILN3DINIQ
«) (e)
qme % IIVI0L % LLYHi3HYEY % | vIHOSSIDOV | % VIMYNIQHO
ANOIZIEIRL I ANOQIZNAIY LAY

{3417 10 INOIIW N LLYOdW)

FHOO3LVO H3d INOIZNEIMLSIA - 010N 1U D IVIMALSININ I IVNOSHAD 1 83d 2661 13N JLYNOIJNI GNINOS

g voarg




Camera dei Deputati

95 —

Senato della Repubblica

XI[ LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZION! — DOCUMENTI

Tavola 3.1.13

EVOLUZIONE DELLO STIPENDIO E DELL'INDENNITA' INTEGRATIVA DEL PERSONALE
MINISTERIALE DE! LIVELLI

LIVELLO CONTRATTO HORMATIVA ! STIPENDIO MENSILE i INDENNITA' INTEGRATIVA SPECIALE

IMPORTC | NUMERCINDICE |  MPORTO ] NUMERQ INDICE

1980 Legge 312/80; 15€.000, 100] 352.942] 100

1979-81 D P.R. 310/81) 180.000; 120 570.341 162

FIMO  1982-84 O PR. 344583 275.0001 183/ 774.341) 218
'1985-87 DPR. 266/87! 316.6661 211] 853.252| 242

1988-90 D.P.R. 44/50] 506.750! 338! $00.188 255

1980 Legge 312/80! 183.0001 100; 352.942! 100

1979-81 D PR, 310/81! 200.000; 1091 570.341; 162

SESSNDO . 1982-84 D P R. 344/83! 300.000i 164 774.341! 219
1985.87 D P R. 266/87° 366.566' 200! 874.882! 248

1988-30 DP.R. 44190: 581750 318’ 924 662 262

. 1980 Legge 312/80 213.000 100, 352,542 100
1975-81 DPR. 310/84: 223.000: 105, 570.341! 162

~zxzs .1982-84 DP R. 344/83" 316.666 149| 774.341; 218
198587 D P.R. 266/87 460.000] 188! 875.773 248

1588-90 D.P R. 44/90/ £65.083! 312! 927.965i 263

| 1680 Legge 312/80 232,500 1001 352,942 100
| 167981 DP.R. 210/81" 276 666 119; 570.341" 162
' zuato  1582-84 DPR. 344/83 366.6661 1581 774.341] 219
! 1985-87 D P.R. 266/87" 452.333; 195 877641/ 249
- 11088.97 DPR 44/90 752.583' 324 932.896! 264
1989 Lagge 312/80 262 500 100. 252.942) 100

, 1975-81 DPR. 310/81 305 000 116° 570.341] 162
WY 2 158284 DPR. 344/83 400 000" 152| 774.34%) 219
1585-37 D P R. 26667 516.666 187+ 879.265! 249
1588-90 0P R 44/90 840,083 320! 937 568: 266!
1583 cegge 312/80 200.000. 100: 352942 100

1576-8" CPR. 210/81 343333 1141 570.241; 162

o sEse 1982-84 D P R. 344/82 458,333 153: 774.241" 219
i 1585-37 D P R. 266/87 £00.000 200 861.728! 250
: 1588-30 D.P R. 44/80 944,250 315, 943.972. 267
1980 Legge 312/80: 375.000, 100! 352.943] 100

157981 DPR. 310/81 420,000 192! 570.341] 162

SETTMC  1982-84 D P.R. 344/83: £33.333| 1421 774341 219
1085.37 D P.R. 266187 700.000! 187! 884.782] 251

; 1988-90 D P.R. 44/90° 1.110.916, 296 952.588| 270
1980 Legge 312/80. 450.000! 100 352.942" 100

1979-81 DP.R. 210/81: 500.00C" 111! 570.341 162

sTavo  1682-84 D P.R. 344/83 641.666. 143] 774.341| 219

| 1198587 D P.R. 266/87: 866.666" 193 889.613' 252
! 1988-90 DPR 44/90 1.294 250. 288! 964.763 273

NGOG 1988-3C DP R 44/30 1505.916. §75.604]
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A livello globale, la componente maggiore della spesa riguarda lo sti-
pendio (comprensivo della tredicesima mensilita), che, con riferimento
al personale di ruolo, incide in misura del 43 per cento sul totale. La per-
centuale dell'indennita integrativa speciale ¢ del 36 per cento. Comples-
sivamente, la retribuzione ordinaria, avente cioé carattere fisso e conti-
nuativo, costituisce il 79 per cento della spesa.

Alsuointerno, la dinamica tra le due componenti ¢ dominata da una
costante, secondo cui al crescere del livello aumenta il peso dello stipen-
dio e diminuisce quello dell'indennita integrativa speciale. Cid dipende
dal fatto che il meccanismo di calcolo di questa indennita prevede la ri-
valutazione integrale di una somma normale per tutti (809.701) e limi-
tata al 25 per cento per la parte eccedente.

Negli anni '80 la retribuzione ordinaria stabilita dai contratti collet-
tivi si & quasi triplicata {(cfr. tavola 3.1.13). Le curve di crescita sono perd
differenziate. Nell’ambito dei vari livelli lo stipendio aumenta in misura
maggiore rispetto all'indennita integrativa; inoltre, fatti uguali a 100 va-
lori del 1980, si rileva che, per effetto dell'ultimo contratto, al crescere
dei livelli diminuisce il numero indice dello stipendio ed aumenta quello
dell'indennita.

Va comunque soggiunto che gli aumenti retributivi non dipendono
solamente dai contratti collettivi, ma anche dalle carriere individuali,
carriere che, come s'@ visto nel precedente paragrafo, sono state caratte-
rizzate da avanzamenti generalizzati. Secondo la Commissione tecnica
per la spesa pubblica, la dinamica salariale reale per il comparto mini-
steri, a lire 1,990, & passata da 22 milioni del 1981 a 31 milioni del
1990 (159).

La retribuzione accessoria rappresenta il 19 per cento della retribu-
zione totale {160). La voce piu significativa & data dalle indennita. Sitratta
di somme erogate ai dipendenti in ragione normalmente della loro ap-
partenenza ad una data amministrazione (161). La vicenda conosce fasi
alterne di espansione in tutte le amministrazioni e di riordino, attra-
verso il conglobamento nello stipendio di indennita che nella prassi si
eranc trasformate in compensi fissi e continuativi. Cio ha determinato
vantaggi per 'amministrazione, che ha semplificato la snua contabilita,
per i sindacati che hanno perseguito politiche di perequazione tra cate-
gorie e gruppi; per 1 dipendenti, che hanno ottenuto la pensionabilita
della parte di retribuzione conglobata.

Nessun vantaggio invece, da questa politica retributiva, ¢ venuto per
la finanza pubblica e per l'efficienza dell'amministrazione. Sotto il
primo profilo, tale politica. come si & visto, ha determinato una crescita
sostenuta delle spese di personale: sia in termini di peso sul prodotto in-
terno, sia nei confronti del settore privato.

A quest’ultimo riguardo la comparazione dovra formare oggetto di
considerazione se si vuole incorniciare a stimolare meccanismi di mobi-
lita tra mercato di lavoro privato e mercato di lavoro pubblico, come av-

{159} Ministero del tesoro. Commissione tecnica per la spesa pubblica, Le carriere re-
tributive nel pubblico impiego, febbraio 1993, grafico 1.5. L'aumento riguarda il personale
« sempre presente .

(160) I12 per cento deila spesa & costituito da arretrati, riguardanti sia la retribuzione
ordinaria, che la retribuzione accessoria,

{161) Vedi Ministero del tesoro. Commissione tecnica per la spesa pubblica. Le car-
riere retributive nel pubblico impiego, febbraio 1993, p. 24.

7. Doc. XC - n. !
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viene in altri Paesi. Questa comparazione ¢ in atto difficile, in quanto i
dati di riferimento non sono omogenei, dovendosi tener conto nella
quantificazione del salario pubblico, oltre della retribuzione comples-
siva lorda e dei fringe belefits (vedi paragrafo 3.2.4), anche degli altri van-
taggi come l'orario di lavoro (162), il congedo (163), le aspettative (164), i
permessi sindacali (165), nonché il trattamento pensionistico.

Si segnala quindi l'esigenza che la Ragioneria generale dello Stato, in
occasione della prossima rilevazione dei dati sul costo del lavoro pub-
blico, acquisisca anche tali elementi, tenendo conto in ordine ai tratta-
menti di pensione che, ai sensi dell’articolo 65 del decreto legislativo
n. 29del 1993, il conto annuale delle amministrazioni statali deve anche
contenere il rapporto tra contribuzioni e prestazioni previdenziali.

Sotto il secondo profilo, &8 ormai ampiamente riconosciuto che la
corresponsione di indennita in ragione della sola appartenenza (si veda
la ravola 3.1.15) ha determinato ad un tempo appiattimento e demotiva-
zione tra il personale della stessa amministrazione e discriminazioni in-
giustificate tra amministrazioni diverse.

Nel complesso le indennita incidono in misura del 9 per cento del to-
tale della spesa. Percentuali superiori si riscontrano, oltre che per gl
Esteri (ben 77 per cento), per Grazia e giustizia (18 per cento), Presi-
denza (14 per cento). Fanno riscontro Bilancio, Pubblica istruzione, In-
terno, Lavori pubblici, Agricoltura, Industria, Lavoro, Commercio con
'estero, Marina mercantile, Partecipazioni statali, Sanita, Beni culturali
¢ Ambiente: tutti con meno dell’'l per cento.

{162) L'orario di lavoro per i dipendenti statali & di 36 ore settimanali (articolo 30
legge n. 93 del 1983). In argomento, vedi Circolare della Presidenza del Consiglio dei Mi-
nistri 9 marzo 1993, n. 8 del 1993 (Gazzetta Ufficiale 13 marzo 1993, n. 60).

(163} Secondo il Dipartimento della funzione pubblica (Le assenze nel pubblico im-
piego, Quaderni de) Dipartimento della funzione pubblica n. 19, del 1994, p. 7} nel corso
del 1992, ogni dipendente pubblico si & assentato dall'ufficio, mediamenie, in aggiunta al
cungedo ordinario di altri 22 giorni (16 in media gli uomini; 32 in media le donne). Com-
plessivamente sono state perse 15,6 milioni di giornate lavorative.

(164} Nel 1992 circa 1.350 dipendenti pubblici hanno fruito di aspettativa per man-
dato elettivo o politico amministrativo. Ad essi vanno aggiunti coloro che hanno fruito di
permessi per lo stesso motivo. La relativa spesa ammonta a circa 100 miliardi annui. Cfr.
Presidenza del Consiglio dei ministri. Dipartimento della funzione pubblica. Le aspertative
e i permessi per mandato elettivo e per mandato politico ammtinistrativo, Quaderni del Di-
partimento della funzione pubblica n. 16, 1994, p. 9.

(165) Legiornate diaspettative e permessi sindacali fruite nel 1992 sono stimatein 1,6
milioni di giornate lavorative, con una spesa non inferiore a 450 miliardi. Vedi Presidenza
del Consiglio dei ministri. Dipartimento della funzione pubblica Le aspertative e { permessi
sindacali. Quaderni del Dipartimento della funzione pubblica n. 10, 1994, p. 13.
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INDENNITA' CORRISPOSTE NEL 1992 Tavela 3.1.15
AMMINISTRAZICNE ! NORMATIVA IMPORTO MEDIO ANNUC
! | LORDQ PROCAPITE

AVVOCATURA GENERALE DELLO STATO (1) . Leggen. 51/89 5.600.000
CONSIGLIO Di STATO (1) !Legga n. 51788 1 5.600.000
CORTE DE! CONTI (1) 'Legge n. 51789 f 5.600 000
AGISTRATURA MIUTARE (1) Legge n. 51/89 ) 5.500 000
IMINIS TERC COMMERCIO ESTERC (2) Legge n 31289 ' 2.900.000
MINISTERO DEI TRASPORTI ! i

Personale della motorezaznsne cvle 13) ‘Legge n. 870/86 2.850.000
MINISTERO CEL BILANCIO (2) ‘Leggl n. 878/86 e n. 41289 2.900.000
MINISTERC DEL LAVORO (4) Legge n. 82790 1.700 000
MINISTERC DEL TESORO (2) ‘Legge n. 412789 2.900.500
MINISTERO DELLAGRICOLTURA (5) ‘

Parsonale det Cormo farestale D.PR n. 146775 e Legge n. 22181 ‘ 4.200 000
MINISTERQ CELLINTERNO : :

Personale ¢ sucpors tecnico de gl del fuoco (59 D P R. n. 269/87 ‘ 2.700.000
Personaie cvile /&) DP R 1 146/75 & Legge n 22/81 4 900 00O
1 SarTo ger vig der fuoes () OPR.n 14675 e Legge n. 227,81 £ BEQ.0CO
lANISTERO DELLA CIFESA (8) Leggh n. 46887 e n 409/89 1 805.000
|MINISTERO CELLE FINANZE (2) Leggrn. 397771, n.17:85 e . 41288 2.300 000
IviNISTZRO 01 GRAZIA £ GIUSTIZIA

Ecefsc.—axe covile armmumstrazione giudizana ,3) Leggin. 8583 en. 221.88 5 £00.200
Jﬁ’ersor'.ale centenzane (9) l.egge n. 436/87 5.000.C00
|arean notars Legge n. 21791 5500 000
é-‘*qsssDENZA CEL CONSIGLIO DEI MINISTRI(5) Leggin 45585 en 400/88 5.600 000

(1) Sstensione della indenntd grudgana - comesponsiong per 12 mest

2} incenttyazone alla produttivita, afia professionalta - carresponsione per 11 mess

(3) Maggoransene ded premio incentivante

:4) CTompenso incentivarte la produttvia e (a professionaita

{5} ndenndd & funzione - corresponsione per 12 mesi

6} :ncennfd dr funzone pan al S6% dellindennta di Poiza

7Y raennta nscrio. pensionabile - correspensione per 12 mes;

9 ncentvaZiore aila produttivitd, alla professionaltd; maggrorazione cel premio incenvante
8y ncenni? ¢ servizo 'meramenta pensionabile - comesponsione per 12 mesi
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La seconda componente per ordine di grandezza della retribuzione
accessoria (tavola 3.1,16) riguarda gli incentivi alla produttivita. L'isti-
tuto, introdotto con la legge n. 312 del 1980, ¢ ora disciplinato dal de-
creto del Presidente della Repubblica 17 gennaio 1990, n. 44, che ha re-
cepito I'ultimo accordo di comparte 1988-90. 11 decreto ha creato il
Fondo per il miglioramento dell’efficienza dei servizi, che & finanziato da
una percentuale del monte salari e da una quota fissa del compenso per
lavoro straordinario, nonché da altre componenti fisse e variabili. II
Fondo ¢ finalizzato ad erogare, oltre ai compensi incentivanti, anche
emolumenti connessi all’orario di lavoro, oneri, rischi o disagi.

La commissione tra 'incentivazione della produttivita e alire situa-
zioni di disagio o di impegno lavorativo & una delle cause dei risultati de-
ludenti dell'istituto. L'altra e piil importante causa & da atrribuire al
fatto che tali compensi sono stati generalmente ripartiti tra tutti i dipen-
denti, secondo criteri di generalita, sulla base della sola presenza in ser-
vizio e/o della qualifica sicché hanno fallito I'obiettivo di stimolare il per-
sonale ad una maggiore produttivita (166), essendosi trasformate in pra-
tica in voci fisse della retribuzione.

Questo snaturamento dell’istituto & stato determinato sia dall’arre-
tratezza delle strutture incapaci di maneggiare il nuovo strumento, sia
dal ruolo decisivo che nella gestione di queste risorse hanno giocato le
organizzazioni sindacali, le quali per assecondare le pressioni dei dipen-
denti per l'ottenimento di miglioramenti economici, hanno piegato o
strumento selettivo degli incentivi verso criteri uniformi di correspon-
sione a pioggia (167).

La riprova dell’assunto & offerta dall’analisi delle materie trattate in
sede di contrattazione decentrata, dalla quale emerge una singolare at-
tenzione per la gestione del Fondo per il miglioramento dell'efficienza
cui fa riscontro una bassa propensione per le materie relative alia repe-
ribilita, all'organizzazione del lavoro, alla mobilitd ed ai servizi
sociali (168).

Per tali incentivi & stata impegnata nel 1992, con riferimento al per-
sonale di ruolo, la somma di 576 miliardi, corrispondenti al 6 per cento
del totale della spesa, che rappresenta un’aliquota notevolmente supe-
riore a quella relativa ad altri comparti. Si collocano al di sopra di que-
sto valore medio le amministrazioni del Lavoro (15 per cento) e della Di-
fesa {13 per cento), mentre si collocano al di sotto Esteri (meno dell’] per
cento), Interno (1 per cento), Agricoltura e Commercio con l'estero (2
per cento).

(166) Presidenza del Consiglio dei Ministri. Dipartimento della funzione pubblica,
Luso dei fondi di incentivazione alla produttivita nella pubblica amministrazione italiana.
Quaderni del Dipartimento della funzione pubblica n. 22, 1994 p. 13.

{167) Cfr. Presidenza del Consiglio dei Ministri. Dipartimento della funzione pubblica.
Le nonme sulla incentivazione della produttivitd nelle amministrazioni pubbliche. Qua-
derni del Dipartimento della funzione pubblica n, 18. 1994, p. 152.

(168) Cfr. Camera dei deputati, Relazione sullo stato della pubblica amministrazione.
Ao 1992, Arti parlamentari, X1 legislazione, Doc. XIII n. 2-guinguies, p. 125,
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Tavola 3.1.16

EVOLUZIONE DEL PREMIO INCENTIVANTE E DEL. COMPENSO PER LAVORO
STRAORDINARIO DEL PERSONALE MINISTERIALE DE! LIVELLI

LIVELLD CONTRATTO ) ALIQUOTA ORARLA ;‘_ STRACRDINARIO

; . PREMID INCENTIVANTE , ALIQUOTA ORARIA : NUMEROQ INDICE
11980 2.300] 100
11979-81 3.640! 158
PRIMO [1982-84 x 1.401! 5458 237
'1985.87 ' 1.401 5.458| 237
11980 : 2.300! 100
1973-81 ‘ 3.450 150
SZIZCNTo '1982-84 1.528 5.621/ 244
.1985-87 1528 5621 244
'1986-90 1.834 11.489 500
1980 2.300 100
1974-81 3.460" 150
i TERZD 11662-84 1.613 5.8351 254
| 1985.87 1.613 5.835: 254
B 1988-90 1.938° 12.171: 529
1980 2.300! 100
1979-81 3.460. 150
CUARTS  .1982-84 1.865 6.003 261
| *1985.87 1.868 6.003. 261
| 11988-90 2.242 12.867 561
:' 1980 2.450 100
] 197981 3620 147
| cunte 1982.84 2.038 6.205 252
: 1985-87 Z 038 6.205. 252
- 1988-90 2.446 13.621 54
l 1980 2.790 100
! 1979-81 3.960 142
: SESTS 1982-84 2.335, 6.478 232
| *1985-87 2.335. B.478 232
| 11988.90 2.802° 14.489 519
11980 - 3.110° 100
1197981 4.250° 138
seemMc |1982-84 2.717 7.024, 226
1985-87 2717 7.024; 226
11988-90 3.261 15.867" 510
{1980 3.910: 100
1197981 5.120 131
otTAave  11982-84 3.269 7.593 154
11985-87 3.269: 7.593; 194
i1888-80 3,923 17.402; 445

NONC |1988-90 4,640 19.152°
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Resta infine da far cenno al compenso per lavoro straordinario, che
remunera le prestazioni di lavoro aggiuntive rispetto al normale orario
di lavoro con una frazione della retribuzione mensile ordinaria, corri-
spondente alla retribuzione dell'ora di lavoro normale lievemente mag-
giorata. La ravola 3.1.16 espone 'evoluzione delle aliquote orarie dei vari
livelli previste dai contratti collettivi degli anni "80.

Anche questo compenso ha perso la sua originaria natura remune-
rativa per diventare un’integrazione certa e continuativa del reddito
mensile dei dipendenti. La constatazione si fonda sul confronto tra la ta-
vola 3.1.1 e la tavola 3.1.11. Da esso emerge che il compenso viene ero-
gato non solo ai contingenti deficitari di personale, ma anche a quelli ec-
cedentari. E’ il caso del sesto, quarto e ottavo livello, che presentano vi-
stosi esuberi (rispettivamente: 133, 144, 169 per cento).

Per contenere la spesa sono fissati per determinate categorie di di-
pendenti, con provvedimenti amministrativi contrattati con i sindacati,
un tette mensile collettivo di ore di straordinario al quale viene di solito
affiancato un tetto individuale. Negli ultimi anni gli stanziamenti dei ca-
pitoli di bilancio per questi emolumenti sono rimasti invariati, nono-
stante laumento delle aliquote orarie per effetto della generale lievita-
zione delle retribuzioni. Cid ha comportato naturalmente un automatica
riduzione dei tetti massimi.

L’ammontare del compenso per il personale di ruolo ¢ di 389 mi-
liardi, pari al 4 per cento della spesa totale. Espongono valori superiori
di incidenza le Partecipazioni statali (14 per cento), 'Ambiente (11 per
cento), la Presidenza e il Bilancio (8 per cento), nonché le Finanze (che
assorbe il 41 per cento del compenso di tutto il comparto). Gli Esteri
(meno dell’l per cento), 1a Difesa (1 per cento), nonché la Pubblica istru-
zione e i Beni culturali (2 per cento) registrano invece valori inferiori.

3.3.10 La retribuzione media

La retribuzione media annua lorda pro-capite dei dipendenti mini-
steriali & di 36,5 milioni (vedi tavola 3.1.17), superiore a quella del perso-
nale della scuola, ma inferiore a quella di tutti gli altri comparti del set-
tore statale,

Si collocano al di sopra di questo valore le amministrazioni degli
Esteri, con oltre 92 milioni (169), maggiore di 2,5 volte il valore medio,
nonché della Presidenza e del’Ambiente. Tra le amministrazioni con va-
lori inferiori alla media si segnala la Difesa con 29,6 milioni.

A livello di categorie, la retribuzione varia naturalmente in rela-
zione alla posizione. I dati medi sono 112 milioni per la dirigenza, 78,8
per i ruoli ad esaurimento e 34,7 per i livelli. La differenza tra i valori
estremi della retribuzione, prendendo in considerazione per il vertice la
posizione di dirigente generale di livello ‘C’ e per la base quella del terzo
livello, & di 3,7 volte. Tale differenza dipende, oltre che naturalmente
dalla diversa entita della retribuzione (ordinaria ed accessoria), anche
dalla maggiore anzianitd della dirigenza.

(169) Laretribuzione media del personale amministrativo in servizio all’'estero ¢ stata
calcolata sulla base delle unitd medie dell’anno e non secondo i consueti criteri dello
« yuomo/anno », in quanto a questo personale non viene corrisposta I'indennita integrativa
speciale. In argomento, vedi Conto annuale 1992, p. 26 sg.
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Con riferimento alla sola voce dello stipendio il personale dei mini-
steri registra il pil alto rapporto tra la retribuzione media (108 milioni)
della qualifica speciale (dirigente generale di livello « C ») e quella (9 mi-
lioni) di rango minimo (II livello).

3.3.11 H costo del personale

In aggiunta alla somma di 9.826 miliardi corrisposta al personale
ministeriale (di ruolo e non di ruolo) per retribuzioni lorde, vanno consi-
derati altri oneri per indennita di missione, assegni familiari, altre spese
e contributi previdenziali ed assistenziali a carico dell'amministra-
zione (170), paria 1.608 miliardi, per un ammontare complessivo (che si é
convenuto di chiamare costo del lavoro) di 11.434 miliardi. La tavola
3.1.18 contiene i dati disaggregati per ministeri.

Per l'effettiva quantificazione del costo del lavoro, vanno inoltre
sommati a questo importo, come si € detto, gli altri oneri finanziari indi-
cati nel paragrafo 2.7.2.

(170) 1datiriportati nella tavola non sono completamente attendibili. Vedi Conto an-
nuale 1992, vol. I, p. 23,
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3.4 - H personale delle aziende autonome
3.4.1 Consistenza, struttura ed evoluzione

I dipendenti delle aziende ed amministrazioni dello Stato ad ordina-
mento autonomo costituiscono una distinta categoria di personale pub-
blico, disciplinata da un proprio contratto collettivo (articolo 5 del de-
creto del Presidente della Repubblica 5 marzo 1986, n. 68).

Le aziende prese in considerazione sono I'’Amministrazione delle
poste e delle telecomunicazioni, 'Amministrazione autonoma dei mono-
poli di Stato, 'Azienda nazionale autonoma delle strade (ANAS), I'A-
zienda di Stato per gli interventi nel mercato agricolo (AIMA), la Cassa
depositi e prestiti (DD.PP.) e il Corpo nazionale dei vigili del fuoco. E’
stata omessa la rilevazione del personale dell’Azienda di Stato per i ser-
vizi telefonici. L’'omissione non sembra giustificata, in quanto tale
azienda, pur soppressa (171), & stata operativa nell'esercizio 1992, come
risulta dal rendiconto generale dello Stato.

Alla fine del 1992 i dipendenti di ruolo delle aziende, compresi i diri-
genti non contrattualizzati, sono 277 mila {tavola 3.2.1), pari al 13 per
cento del complessivo personale statale. Ad essi vanno aggiunti i dipen-
denti non di ruolo che ammontano a 9.116, per un totale complessivo di
oltre 285 mila unita.

La disaggregazione del dato per categorie di personale di ruolo evi-
denzia un tratto strutturale significativo: la dirigenza delle aziende ¢ 8
volte inferiore a quella dei ministeri, nonostante i due comparti abbiano
pressoché la stessa entita,

Negli ultimi 70 anni il diagramma di crescita del personale delle
aziende conosce una prolungata fase di espansione, che dalle 210 mila
unita del 1923 perviene con oscillazioni al picco di 488 mila unita nel
1983. Segue una rapida fase di contrazione. che vede 'espulsione in un
quinquennio dal comparto di oltre 200 mila dipendenti (172), in conse-
guenza della privatizzazione delle Ferrovie dello State (173).

{171) Intema, Corte dei conti, Relaziorre sul rendiconto generale detlo Stato per eserci-
zio 1992, Roma, Istituto Poligrafico e Zecca dello Stato, 1993, vol. II, tome 1, p. 676. 1l
nuovo contratto collettivo, recepito con decreto del Presidente della Repubblica n. 593
del 1993, esciude I'Azienda dal comparto.

{172) Vedi Ministero del tesoro. Ragioneria generale dello Stato. Ispetiorato generale
servizi speciali € meccanizzazione, Dipendenti delle aimmministrazioni starali dal 1923 al
1992, Roma, Istituto Poligrafico e Zecca dello Stato, p. XVIII sg.

(173) La legge 17 maggio 1985, n. 210 ha trasformato I'Azienda in ente pubblico
economico.
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Nel corso del 1992 la dirigenza subisce una forte flessione (-19,4 per
cento i dirigenti non contrattualizzati; -2,5 per cento i dirigenti contrat-
tualizzati), che tuttavia non si riflette in misura apprezzabile sul valore
medio dell'aggregato (-1,8 per cento), in considerazione del peso assai
scarso del relativo personale. Nell'ambito dei livelli variazioni significa-
tive riguardano il sesto (-15,4 per cento) ed il sesto {+24 per cento)
livello.

Alla fine dell’esercizio le donne sono quasi 93 mila pari al 33,6 per
cento del totale: percentuale superiore di 2 punti a quella dell'anno pre-
cedente. Segno di una loro maggiore presenza nell’ambito del
compario.

L'82 per cento del personale appartiene all’amministrazione delle
Poste, di cui nel 1993 & stata avviata la privatizzazione (174). Cio significa
che il comparto ¢ destinato ad un radicale ridimensionamento. In consi-
derazione di questa evenienza l'articolo 13.2.a del decreto del Presidente
della Repubblica n. 593 del 1993 prevede la sua revisione.

La diminuzione di questo personale nel 1992 & la pid consistente in
valore assoluto nell'ambito dell'aggregato: 4.681 unitd che, per effetto
della rilevantissima incidenza dell’azienda sul comparto, si traduce in
una non elevata percentuale di variazione.

Le regioni con la maggiore presenza di personale dei livelli sono
Lombardia, Lazio e Campania (175).

La presenza delle donne nel’amministrazione postale registra un
valore pin alto (34,2 per cento) rispetto alla media del comparto. Il peso
decisionale & tuttavia modesto: appena | donna su 35 dirigenti generali e
il 4,4 per cento con riguardo ai dirigenti contrattualizzati (176).

La seconda componente per ordine di grandezza ¢ il Corpo dei vigili
del fuoco, che rappresenta il 10 per cento della consistenza di personale
del comparto (tavola 3.2.1).

Il Corpo registra un aumento rispetto all'anno precedente (9 per
cento), in conseguenza di un cospicuo numero di assunti (1.366 unita) ri-
spetto ai cessati {902 unita).

La percentuale delle donne & molto bassa (inferiore di 10 volte a
quella media del comparto), stazionaria e di rango modesto.

Ad un livello inferiore si collocano i Monopoli di Stato (di cui & pre-
vistalatrasformazione insocieta perazioni) (177)e'’ANAS (178): rispetti-
vamente 5 e 4 per cento. Per entrambe le aziende si riscontra un assotti-
gliamento del personale proporzionalmente della stessa entita,

(174) Cfr. decreto legge 1+ dicembre 1993, n. 487, convertito dalla legge 29 gennaio
1994, n. 71.

(175} Cfr. Presidenzadel Consiglio dei ministri. Dipartimento della funzione pubblica.
La privatizzazione delle aziende ed amministrazioni autonome di Stata e il problema delle
eccedenze di personale, Quaderni del Dipartimento della funzione pubblica n. 11, 1994, p.
42.

{176) Conto annuale 1992, vol. I, p. 114.

(177) Corte dei conti, Relazione sul rendiconto generale dello Stato per l'esercizio 1992,
Roma, Istituto Poligrafico ¢ Zecca dello Stato, 1993 vol. 11, tomo 1, p. 348.

{178) Percritiche alla mancata attuazione dell’assetio retriburivo-funzionale, previsto
dalla legge n. 312 del 1980, protrattasi per tutti gli anni ‘80, vedi Corte dei conti, Relazione
sul rendiconto generale dello Stato per l'esercizio 1992, Roma, Istituto Poligrafico ¢ Zecea
dello Stato, 1993, vol. IL, tomo I, p. 523. Con decreto legislativo 26 febbraio 1994, n. 143
FANAS & stata trasformata in ENAS (Ente nazionale autonomo delle strade).
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L'incidenza delle donne nei Monopoli & quasi 3 volte superiore
a quella dellANAS, Essa peraliro, nella prima Azienda, a differenza
della seconda, mostra segni di recessione.

Di scarsa rilevanza sul piano quantitative (meno dell'l per cento) le
restanti aziende del comparto. La Cassa depositi e prestiti, di cui non é
noto l'organico (179), registra il pin alto tasso di variazione rispetto all'e-
sercizio precedente. La presenza delle donne & la pii elevata sia in ter-
mini quantitativi (41 per cento), sia sul piano del ruoclo decisionale (4 di-
rigenti sul totale di 27) del comparto.

[l personale dell’AIMA (180), ha subito nel 1992 una lieve flessione
(pitt accentuata per gli uomini). Di segno diverso la variazione dei diri-
genti, aumentati da 23 a 26.

3.4.2 La spesa impegnata

Si premette che i dati qui esposti presentano margini di errore, in
quanto il sistema contabile delle aziende & basato sulla cassa, La diffe-
renza tra pagato e impegnato non ¢ comunque di notevole entita {181).

Nel 1992 @ stata « impegnata » per retribuzioni lorde al personale di
ruolo delle aziende la somma di 9.94 miliardi (tavola 3.2.2), parial 12 per
cento del totale del settore statale. Questa percentuale & inferiore di un
punto a quella della consistenza del personale. Ne consegue che la retri-
buzione media annua lorda pro capite del personale delle aziende (37
milioni) ¢ inferiore a quella di altri statali (non perd ministeriali). Il che
trova riscontro nella tavola 2.0.5.

Nell'ambito dell’'aggregato, la retribuzione media piu alta & corrispo-
sta al personale della Cassa depositi e prestiti (46,5 milioni), quella pia
bassa ai dipendenti dell’'Azienda dei monopoli (34,6 milioni).

L'incidenza sul totale della retribuzione ordinaria (stipendio, com-
prensivo della tredicesima mensilita, e indennita integrativa speciale) del
personale delle aziende & del 70 per cento. Quella della retribuzione ac-
cessoria (compenso per lavoro straordinario, incentivi alla produttivita e
indennita) & del 28 per cento {182), superiore di 9 punti a quelia del perso-
nale ministeriale.

La componente nettamente maggioritaria della spesa, anche se infe-
riore alla percentuale di incidenza della consistenza numerica, riguarda
naturalmente I'Azienda delle poste, che registra pure un livello di retri-
buzione accessoria superiore a quello medio.

(179) Per il personale della Cassa @ stata operata un'equiparazione tra l'ordinamento
statale ¢ quello stabilito dal decreto del Presidente della Repubblican. 221 del 1984. Cfr.
Conto annuale 1992, p. 43.

{180) Condecretolegge 25 novemnbre 1994, n. 648 & stata trasformata I'AIMA in EIMA
(Ente per gli interventi nel mercato agricolo).

(181) Conto annuale 1992, vol. I, p. 43.

(182} La percentuale residua riguarda gli arretrati,
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La percentuale di incidenza delle indennita per questa Azienda & in
linea con quella media del comparto. In questo settore, negli ultimi anni
'80, il personale postelegrafonico aveva probabilmente il primato. Erano
infatti previste ben 18 voci di differenti indennita, tra le quali anche un
« compenso per lo speciale interessamento e la propaganda dei servizi a
denaro negli uffici locali ». Si trattava di un compenso, peraltro di consi-
derevole entita, collegato all'apertura di nuovi conti correnti, che veniva
attribuito, oltre che al personale interessato, anche ai dirigenti di ufficio
e, in misura consistente, in parti uguali a tutto il personale (183).

Il tasso di crescita della spesa di personale nel periodo 1983-1992 ¢
stato molto sostenuto (184), anche se lievemente inferiore al ritmo di
espansione della spesa totale dell’Azienda.

Per quanto riguarda le altre aziende i cui dati sono riportati nella ta-
vola 3.2.2, va segnalato che:

I’ANAS ha la minima percentuale di incidenza della retribuzione
accessoria;

I’Amministrazione dei monopoli espone il dato piu alto, in termini
relativi, degli incentivi alla produttivitd;

il Corpo dei vigili del fuoco registra i valori incidentali massimi per
lo straordinario e per le indennitd, mentre non percepisce compensi
incentivanti,

(183) Cfr. Ministero del tesoro. Commissione tecnica per la spesa pubblica, Le carriere
retributive nel pubblico impiego, febbraio 1993, p. 23,

(184) Fatto uguale a 100 il valore 1983 risulta l'indice di 233 nel 1992. Presidenza dei
Consiglio dei ministri. Dipartimento della funzione pubblica, La privatizzazione delle
aziende ed amministrazioni autonome di Stato e il problema delle eccedenze di personale,
Quaderni del Dipartimento della funzione pubblica n. 11, 1994, p. 39,
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3.5 - 1l personale della scuola
3.5.1 Consistenza e struttura

Alla fine del 1992 il personale in servizio consta di oltre un milione
di unita: poco meno della meta di tutto il personale statale (vedi tavole
3.3.1 € 2.0.1). Tenendo conto del personale non di ruolo la consistenza é
di oltre 1.156.000.

Rispetto ai posti previsti in organico esistono eccedenze del perso-
nale in servizio di 5.454 unita. Il dato risulta dalla somma algebrica delle
vacanze del personale direttivo e soprattutto ATA (185) e delle eccedenze
dei docenti, che ammontano a oltre 20 mila unita (186).

Complessivamente i docenti di ruolo sono quasi 843 mila, pari all'84
per cento del comparto. Come si ¢ detto, negli ultimi settanta anni i do-
centi (compresi i professori universitari) si sono quasi centuplicati (ta-
vola 3.0.1), con un aumento medic annuo di circa 14.600 docenti per
anno. Naturalmente 'espansione non € stata lineare. Il primo grande
balzo si verifica alla fine degli anni ‘20, con il passaggio da 14 mila unita
del 1928 a 113 mila del 1933. Dope un ventennio di relativo rallenta-
mento del tasso di crescita (276 mila nel 1953), segue una prolungata
fase di marcata lievitazione che porta i docenti alla quota del milione di
unita.

(185) Personale amministrativo tecnico ed ausiliario.

{186) Ildato & da intendere a titolo orientativo, in quanto il confronto tra le dotazioni
organiche e il personale in servizio dovrebbe tener conto delle classi di concorso tipi di po-
sto eccetera. Vedi Conto annuale 1992, p. 28.

B - Doc XC.n. 1
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Nel 1992 I'aumento del personale docente della scuola ¢ di circa 4
mila unita (187), in conseguenza del maggior numero di assunti rispetto ai
cessati (188). Aumento che appare ingiustificato non solo perchéil perso-
nale ail'inizio dell’esercizio era gi4 esuberante rispetto alle dotazioni or-
ganiche, ma anche perché ¢ proseguita la riduzione delle unita scolasti-
che e degli alunni (189). Gli effetti negativi di questo andamento schizo-
frenico sono aggravati dal fenomeno del precariato (190}, la cui spesa,
come si vedra, & cresciuta nell'esercizio

La presenza femminile nell'ambito della scuola & molto forte. Le
donne rappresentano infatti il 71 per cento del totale del comparto e il
73 per cento di tutto il personale femminile statale (191).

Olire la meta del personale della scuocla ha un’anzianita superiore a
15 anni.

La distribuzione territoriale del personale vede la maggiore densita
in Lombardia, Campania e Sicilia.

3.5.2 La spesa impegnata

La complessiva somma impegnata per il personale della scuola am-
monta a 37.495 miliardi, di cui 34.191 per il personale di ruolo (tavola
3.3.3), pari al 44 per cento di quella del settore statale: inferiore di 4
punti all'omologa percentuale relativa alla consistenza dei dipendenti.

E cid a causa del minore imporio della retribuzione media annua
lorda pro-capite del personale di ruolo della scuola (34,4 milioni) ri-
spetto al valore medio del settore totale (37,8 milioni). All'internc del
comparto la differenza é sostenuta: la retribuzione media del personale
direttivo (74 milioni) & piu del doppio di quella dei docenti (35 milioni).
L'ininfluenza dell'importo concernente il personale direttivo sul valore
medio del comparto deriva dallo scarso peso di questo personale: ap-
pena 1 per cento.

(187) Per Ievoluzione dei docenti nel periodo 1923-1992, vedi ravola 3.0.2.

(188) Il numero dei docenti alla fine dell’anno dovrebbe corrispondere al numero ini-
ziale (822.265) meno I cessati (37.731) pid gli assunti (41.826). In realia i} calcolo sulla
base di questi numeri non conduce al risultato indicato nella tavola 3.3.1 (842.988) perché
sono errati i dati relativi agli usciti dal livello ed entrati nel livello.

(189} La riduzione nel 1992 consiste in 1.833 unita scolastiche e 185 mila alunni. Cfr.
Corte dei conti, Relazione sul rendiconto generale delio Stato per lesercizio 1992, Roma,
Istituto Poligrafico e Zecca dello Stato 1993, vol. IL, tomo I, p. 712

(190} Le cause del precariato nella scuola sono la discrasia tra previsioni di erganico,
effettuate al 31 marzo di ogni anno, sulla base delle preiscrizioni degli alunni, e organico
di fatto attivato, in base al numero degli alunni effettivamente frequentanti, nonché gli
esoneri dall'insegnamento, i trasferimenti, i comandi e i permessi per metivi sindacali.
Corte dei conti, Relazione sul rendiconto generale dello Stato per l'esercizio 1992, Roma,
Istituto Poligrafico ¢ Zecca dello Stato, 1993, vol. I, tomo 1, p. 712.

(191) E proprioladiffusa presenza femminile nell'attivita di insegnamento che spiega
secondo i linguisti, il consolidamento semantico del termine « professoressa » che, analo-
gamenie ai titoli « dottoressa » e « studentessa », ha perso le originarie connotazioni
spreggiative. L'aggiunta del suffisso essa al titolo maschile per formare il femminile non ¢
invece avvenuta per le professioni/funzioni caratterizzate da prevalenza maschile (magi-
strato, notaio, ingegnere, preside, ministro, eccetera). Cfr. Commissione nazionale per la
parita ¢ pari opportunita tra uomo e donna. {1 sessismo nella lingua italiana, Presidenza
del Consiglio dei ministri. Dipartimento per 'informazione e l'editoria Roma, Istituto Po-
ligrafico ¢ Zecca dello Stato, 1993, p. 11.
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L’analisi della composizione della retribuzione del personale della
scuola presenta profili di spiccato interesse. I1 93 per cento della retribu-
zione complessiva & costituita da stipendio e indennita integrativa spe-
ciale. Residua un 7 per cento, assorbito prevalentemente dall'indennita
di funzione, mentre @ irrilevante I'incidenza degli incentivi alla produtti-
vila e inesistente il compenso per lavoro straordinario (192).

L'elevata percentuale della retribuzione ordinaria sul totale, la pilt
alta di witti i comparti del settore pubblico, si spiega con la considera-
zione che in sede di rinnovo del contratto nazionale gli aumenti retribu-
tivi a favore di questo personale confluiscono quasi per intero nello sti-
pendio. Un altro dato degno di nota ¢ che la carriera degli insegnanti ¢ le-
gata esclusivamente all'anzianita (193).

Nell'ambito della retribuzione ordinaria, il rapporto tra stipendio e
indennita interattiva speciale varia in relazione alle categorie di perso-
nale. La variazione segue la regola secondo cui al crescere del livello, cre-
sce I'incidenza dello stipendio e decresce quella dell’indennitd (49 per
cento per il personale ATA; 38 per cento per il personale docente; 19 per
cento per il personale direttivo). Ciod dipende dal fatto che I'indennita, a
differenza dello stipendio, non & una variabile dipendente del livello
retributivo.

Per contenere la spesa di personale un documento ministeriale (194),
presentato al Senato nel mese di ottobre 1992, prevede il passaggio del
rapporto allievi-classi, nell'arco del triennio 1993-95, da 19,1 a 20.
Obiettivo del documento ¢ di ridurre il ricorso alle supplenze e la sosti-
tuzione del personale di ruolo che cessa dal servizio, diminuendo cosi la
relativa spesa.

L'obiettivo & certo condivisibile. Occorre rilevare perd che analoghe
iniziative assunte in passato non hanno dato risultati concreti. La spesa
per supplenze & passata da 319 miliardi del 1987 a 436 miliardi nel 1990;
ne @ quindi seguita una consistente riduzione nell'esercizio successivo
(380 miliardi), per poi aumentare a 390 miliardi nel 1992 (195). Si con-
viene che la riduzione delle supplenze pud incontrare ostacoli connessi a
difficolta di reciutamento in alcune aree geografiche o in determinati in-
segnamenti. Per far fronte a queste esigenze dovrebbe essere perd me-
glio wtilizzato lo strumento della mobilita del personale in eccedenza.

3.6 - Il personale delle universita
3.6.1 Consistenza e struttura

Alla fine del 1992, il personale in servizio, compreso quello non con-
trattualizzato, é costituito da 99 mila unita (ravola 3.4.1), pari al 4 per
cento del complessivo personale statale. Non sono disponibili i dati com-
pleti sugli organici, sicché non & possibile esprimere valutazioni aggre-
gate in materia. Dai dati disaggregati risulta che le universita di Bari e
Firenze presentano notevoli eccedenze di personale.

(192) Salvo per il personale ATA, il cui compenso incide in misura del 2 per cento.

{193} Ministero del tesoro Commissione tecnica per la spesa pubblica, Le carriere re-
tributive nel pubblico impiego, febbraio 1993, p. 22

([94) « Piano pluriennale di fissazione dei criteri e degli standards di riferimento per
stabilire il rapporto allievi-classi autorizzati per i diversi organi della scuola »,

(195) Corte dei conti. Relazione sul rendiconto generale dello Stato per Vesercizio 1992,
Roma, Istituto Poligrafico & Zecca dello Stato, vol. I, tomo 1, p. 766.
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Le donne rappresentano il 38 per cento del totale. Rispetto al 1991
conseguono una crescita di ruolo sia quantitativamente, in termini rela-
tivi, sia qualitativamente, essendo aumentata la presenza delle
professoresse.

Durante l'esercizio il personale & complessivamente diminuito del
2,1 per cento. La dinamica é pero differenziata in relazione alle catego-
rie di dipendenti e al sesso. Ali'avanzata dei professori particolarmente
sostenuta per le donne, fa riscontro un calo del personale dei livelli, pid
accentuato per gli uomini.

Nell'anno accademico 1991-92 gli studenti sono 1,3 milioni. L'uni-
versitd piit affollata ¢ "La Sapienza” di Roma, con 189 mila studenti, pari
al 14 per cento del totale nazionale (10 volte pili grande dell’altra univer-
sita della Capitale). Seguono le universita di Napoli (7,6 per cento), di Mi-
lano (6,5 per cento) e Bologna (6.1 per cento). La graduatoria delle uni-
versita per consistenza di personale di ruolo & parzialmente diversa: "La
Sapienza” di Roma (11,9 per cento), Napoli (8,2 per cento), Bologna (5
per cento) e Messina (4,4 per cento). Si segnalano per il rilevante peso del
personale docente sul totale del personale il Politecnico di Milano (40,25
per cento) e le universita di Venezia e Pavia. Scarsissimo peso ha invece il
personale docente nella Universita per stranieri di Siena (3,7 per cento) e
Ia Scuola normale superiore di Pisa (10,7 per cento). I rapporto stu-
denti/docenti presenta un campo di variabilita molto esteso: da 13 del-
I'Universitd di Chieti a 104 dell'Universita di Salerno. Per le maggiori
universita il rapporto si colloca su valori mediani (196).

(196) Bologna 45.8; Milano 55,2; Napoli 63,4, “La Sapienza” 70.8.
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1l personale docente in senso ampio [comprensivo dei prefessori in-
caricati (197) e ricercatori] rappresenta il 48 per cento del totale. I diri-
genti sono 105 (poco pid dell’'l per mille del totale), di cui 10 donne.

1l 61 per cento del personale ha un’anzianitd non superiore a 15
anni. La percentuale scende a 55 punti per i docenti.

Le regioni con le maggiori concentrazioni di personale sono il Lazio,
la Sicilia e Ia Campania.

I dipendenti non di ruolo, temporanei e contrattisti sono 4.387, di
cui il 54 per cento contrattisti. Le donne sono 1.436, meta delle quali
temporanee. Circa un quarto di questo personale presta servizio nelle
universitd di Napoli (723 unitd) e di Perugia (330 unita).

3.6.2 La spesa impegnata

Gli impegni assunti complessivamente per il personale delle univer-
sitd ammontano a 5.247 miliardi, di cui 5.166 per i dipendenti di ruolo
(tavola 3.4.2), pari al 7 per cento del settore statale.

La retribuzione ordinaria, costituita da stipendio, comprensivo della
tredicesima mensilita, € indennitd integrativa, rappresenta I'85 per cento
della retribuzione complessiva. Questo valore & superiore a quello dei
ministeri, ma inferiore a quello della scuola.

L’incidenza dell'indennita integrativa speciale sulla retribuzione or-
dinaria varia da un limite minimo del 18 per cento per i professori e diri-
genti ad un massimo del 41 per cento per il personale dei livelli.

La retribuzione accessoria incide mediamente in misura dell’11 per
cento. Nel suo ambito assumono rilievo le indennitd, particolarmente
consistenti per i professori. La voce pil significativa per i dirigenti ¢ il
compenso per lavoro straordinario.

La retribuzione media annua pro capite & di 51,5 milioni, superiore
di 13,7 milioni al valore medio del settore statale. La retribuzione mag-
giore & percepita dai professori (198), con 87 milioni (199). La differenza
tra questo importo e quello corrisposto al personale dei livelli (33 mi-
lioni} & del 62 per cento.

Il costo unitario per unitd di personale (200) & di 58,8 milioni. I costi
pin alti sono sostenuti dall’Universita per stranieri di Perugia, con la
maggiorazione del 36,9 per cento rispetto alla media e dalle Universita di
Pisa (22,7 per cento) e Firenze (17,6 per cento). Costi inferiori alla media
si registrano per 'Universita per stranieri di Siena (- 21 per cento) e I'U-
niversitad di Campobasso (- 28,6 per cento).

(197} Il Conto annuale 1992 (vol. ], p. 651) aggrega in un solo dato i professori incari-
cati e il personale dei livelli.

{198} La retribuzione media dei professori di prima fascia a tempo pieno (110 milioni)
¢ inferiore di 2 milioni a quella dei dirigenti generali dei ministeri.

{199) Superiore di oltre 2 milioni a quella dei dirigenti,

{200) 1 dato @& ottenuto dividendo il costo totale, comprensivo degli oneri a carico del-
I'amniinistrazione, per il numero degli uomini/anno.
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3.7 - 1l personale dei corpi di polizia
3.7.1 Consistenza e struttura

Questo paragrafo riguarda il personale non contrattualizzato dipen-
dente da Polizia di Stato, Carabinieri, Guardia di finanza, Polizia peni-
tenziaria e Corpo forestale dello Stato. Per i Carabinieri e la Guardia di
finanza la rilevazione riguarda tutto il personale « stabile » {in servizio
permanente effettivo, trattenuto, richiamato dall’ausiliaria o dalla ri-
serva in ferma volontaria e di complemento).

Gli appartenenti ai corpi di polizia hanno pressappoco la stessa en-
tita del personale dei ministeri e della aziende autonome: 280 mila (1a-
vola 3.5.1), pari al 13 per cento del settore statale. Rispetto al 1991 sono
aumentati dell't,9 per cento. Si tratta della variazione positiva pia alta
del settore statale.

Gli ausiliari e gli allievi sono poco meno di 32 mila {(di cui 300 donne,
quasi tutte nella Polizia). La met2 di essi sono carabinieri.

La consistenza della dirigenza, comprensiva del personale con trat-
tamento economico superiore, consta di circa 4 mila unita, ed & molto di-
versificata tra i vari corpi e nei confronti di altri comparti, come risulta
dal seguente prospetto:

Polizia di Stato 2.187 53,7 2,5% del Corpe  -2,2% su 91

Carabinieri 913 224 09% = -2.8% .

Guardia di Finanza 659 16,2 1% = +4.3% »

Polizia penitenziaria 1

Corpa forestale in 7.6 40% » -1,3% »
Tortale " 4;)—;A130—0—_T5% ;:lc.i—'rag W I —3;9—. )

L'incidenza percentuale del complesso della dirigenza sul totale del
personale ¢ superiore a quella dei ministeri (2 per cento). All'interno
dell’aggregato, il dato pin consistente in valore assoluto riguarda la Poli-
zia di Stato, che ha piu della meta di tutti i dirigenti, mentre ha solo il 31
per cento della consistenza di personale. In termini relativi, il valore pin
alto si riscontra per il Corpo forestale: 4 volte maggiore rispetto ai Cara-
binieri ¢ Guardia di finanza.
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Nel corso del 1992 la dirigenza segna nel complesso una flessione, in
conseguenza delle variazioni negative del Corpo forestale, Polizia di
Stato e Carabinieri, che prevalgono sulla variazione positiva della Guar-
dia di finanza.

La distribuzione del personale nelle qualifiche e livelli & nel com-
plesso stazionaria. Le variazioni piu significative all'interno del com-
parto riguardano l'espansione dei primi dirigenti (+ 29 per cento) e del
VI livello {(+ 25 per cento), cui fa riscontro, ma in termini pit contenuti, la
contrazione, rispettivamente dei dirigenti generali di livello ‘C’ e del li-
vello VI bis.

Quasi tutta la dirigenza, comprensiva del personale con trattamento
economico superiore, ha un’anzianita di servizio superiore a 15 anni. In-
vece il personale dei livelli, in larga parte (66 per cento), non supera tale
limite.

La componente maggioritaria dell’aggregato & costituito dai Carabi-
nieri, il cui numero (oltre 96 mila) ¢ inferiore sia alla consistenza del
1991, sia alla dotazione organica. A quest’ultimo riguardo si rileva perd
che i dati disaggregati denunciano una situazione di sistematica non cor-
rispondenza tra organici e dipendenti in servizio, con cospicue vacanze
ed eccedenze nelle varie qualifiche e livelli.

I dirigenti dell’Arma sono 155 (contro 98 posti in organico), ai quali
vanno aggiunti gli ufficiali con trattamento economico superiore, am-
montanti a 758 (a fronte di 1.543 posti), per un totale di 913 militari,
tutti con anzianitad di servizio superiore a 15 anni. Il restante personale
(da carabiniere a tenente colonnello), diminuito durante il 1992 in mi-
sura proporzionalmente inferiore alla dirigenza (comprensiva degli uffi-
ciali con trattamento economico superiore), é concentrato per oltre il 90
per cento nei livelli V e VI

La seconda componente per ordine di grandezza ¢ costituita dalla
Polizia di Stato, che rappresenta il 31 per cento del comparto. Non si co-
nosce la dotazione organica, sicché non & dato appurare l'esistenza di va-
canze o eccedenze di personale.

Complessivamente, durante l'esercizio gli appartenenti alla Polizia
sono cresciuti in linea con il tasso di evoluzione del comparto. Lo si ri-
leva dal fatto che l'incidenza percentuale di questa componente sul to-
tale dell’aggregato & rimasta invariata (cfr. tavola 3.5.1).

La distribuzione del personale della Polizia tra le varie categorie
mette in evidenza una flessione del personale con trattamento superiore
(-8,2 per cento), cui corrisponde una crescita, in valore assoluto pia so-
stenuta, del personale dei livelli.

Le donne, che hanno il maggior peso nell’ambito dell’aggregato, sono
aumentate sia in termini assoluti sia in termini relativi {(dal 9 per cento al
9,4 per cento). Non perd, significatamente, di ruolo decisionale: Vinci-
denza delle dirigenti donne sul totale della dirigenza ¢ infatti
stazionaria.

La Guardia di finanza costituisce la terza componente per consi-
stenza di personale (21 per cento). Anche per questo corpo, cosi come
per la Polizia di Stato e per la Polizia penitenziaria, mancano i dati sugli
organici.

In valore assoluto l'incremento numerico della Guardia di finanza
nel corso dellanno é inferiore a quello che si riscontra per la
Polizia. In termini percentuali l'incremento ¢& tuttavia superiore,
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in considerazione del minor peso della Guardia di finanza nell’ambito
dell’aggregato.

La dinamica interna vede la diminuzione di poche unita di colon-
nelli e 'aumento di generali di brigata. Pil consistenti le variazioni ne-
Iambito dei livelli, con I'impennata degli appuntati scelti (+ 179 per
cento) e 'assottigliamento dei marescialli capo.

Ad un livello quasi dimezzato, rispetto aile guardie di finanza, si col-
loca il personale della Polizia penitenziaria (11 per cento), che registra
una percentuale di aumento del 5,8 per cento nei confronti del 1991, gra-
zie allassunzione nell’'anno di 2.320 agenti (di cui 769 donne) contro 697
cessati (tutti uomini).

Questa qualifica tuttavia segna una forte recessione, in conseguenza
della mobilita verticale di agenti verso posizioni superiori (agente scelto
¢ assistente), che registrano infatti percentuali di aumento molto
consistenti.

Di modesia rilevanza quantitativa infine il Corpo forestale dello
Stato, che rappresenta solo il 3 per cento dell’aggregato. Anche qui, come
nel caso dei Carabinieri, il numero dei presenti in servizio & inferiore ai
posti in organico, ma tra i vari livelli esistono numerose e sostenute ca-
renze o eccedenze di personale.

Il personale forestale segna un forte aumento, che comunque non
supera il trend dell’aggregato. Nel senso che resta immutata l'incidenza
rispetto al 1991,

All'interno del Corpo si riscontra un’erosione della dirigenza e una
dilatazione della consistenza dei livelli (+ 12,3 per cento), con particolare
riguardo ai brigadieri (+ 126 per cento) e alle guardie scelte (+ 229 per
cento),

3.7.2 La spesa impegnata

La somma impegnata per tutti gli appartenenti ai corpi di polizia
ammonta a 12 mila miliardi, di cai 11.595 per il personale di ruolo (ta-
vola 3.5.2). L'incidenza sul settore statale é del 15,1 per cento, superiore
di qualche punto rispetto all’'omologo valore concernente la consistenza
del personale.

Questo differenziale dipende dalla maggiore retribuzione media an-
nua lorda pro capite degli appartenenti ai corpi di polizia (42 milioni) ri-
spetto ad altre categorie di statali (cfr. tavola 2.0.6).

Nell'ambito dell’aggregato la retribuzione media pin elevata ri-
guarda il Corpo forestale (47 milioni}; quella meno elevata, i Carabinieri
(40 milioni). Cio vale per i valori medi complessivi. Per la dirigenza la si-
tuazione € invece capovolta: la retribuzione piil bassa ¢ quella corrispo-
sta al Corpo forestale (65 milioni); quella tra le pia alte, ai Carabinieri
{112 milioni), infertore solamente a gquella della Guardia di finanza (129
milioni).
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Per i corpi di polizia il rapporto tra la retribuzione media della qua-
lifica apicale e quella della posizione di base ¢ meno elevato rispetto ad
altre categorie di statali, in quanto la posizione di partenza & piu
favorevole.

La retribuzione ordinaria rappresenta il 68 per cento del totale, in-
feriore di 11 punti rispetto al personale dei ministeri. Specularmente &
maggiore lincidenza della retribuzione accessoria, specialmente a causa
dell’elevata entita delle indennita, che per la Polizia di Stato costitui-
scono il 24 per cento della retribuzione totale. Il compenso per lavoro
straordinario incide mediamente in misura del 10 per cento. L'aliquota
massima spetta agli appartenenti alla Polizia penitenziaria, con il 16 per
cento. Non risultano corrisposti al personale dei corpi di polizia incentivi
alla produttivita.

3.8 - Il personale delle forze armate
3.8.1 Consistenza, struttura ed evoluzione

Oggetto di questo paragrafo ¢ I'analisi del personale non contrattua-
lizzato appartenente alle forze armate, ossia all'Esercito, all’Aeronau-
tica, alla Marina e alle Capitanerie di porto.

Il dato pid significativo dell’aggregato ¢ l'incidenza del personale
non di ruclo e temporaneo (costituito da truppa volontaria, leva co-
scritta ed allievi) che rappresenta il 63 per cento del totale. Si tratta com-
plessivamente di oltre 220 mila militari, in massima parte (76 per cento)
arruolati nell’Esercito.

Il personale di ruolo consta di circa 128 mila militari (ravola 3.6.7),
pari al 6 per cento del settore statale.

Negli ultimi settanta anni i militari si sono pitt che raddoppiati.
Faito uguale a 100 il dato del 1923 si perviene infatti all'indice di 236 nel
1992. Il trend espansivo non ¢ stato naturalmente lineare. I diagramma
conosce, dopo un’ascesa non ripida un’impennata nel periodo bellico,
con la punta di 644 mila unita nel 1943. Segue una discesa verticale, che
riduce in un quinquennio la consistenza delle forze armate quasi di due
terzi. La curva riprende quota agli inizi degli anni '50, per restare poi
stazionaria sia pure con oscillazioni, sino ai nostri giorni.

Nel corso del 1992 si registra una lieve flessione, con riguardo so-
prattutto all’Aeronautica. Le Capitanerie di porto segnano invece un au-
mento vistoso in termini percentuali, che tuttavia non si riflette su tutto
I'aggregato, in considerazione dello scarso peso del relativo personale.

L'80 per cento della forza @ costituito dall’Esercito e dall'Aeronau-
tica: rispettivamente 42 e 38 per cento. Ad un livello inferiore si colloca
la Marina, che incide in misura del 18 per cento, mentre modesto rilievo
hanno le Capitanerie.
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I posti in organico complessivi sono circa 94 mila. Ne conseguono ec-
cedenze per quasi 34 mila unita, pari al 36 per cento della dotazione or-
ganica. Risultano eccedentari i generali di brigata e di corpo d’armata,
mentre i generali di divisione sono sotto organico. Complessivamente la
dirigenza delle forze armate, tenendo conto anche degli ufficiali con
trattamento economico superiore, espone oltre 3.300 esuberi, che rap-
presentano pitt della meta dei posti in organico.

Quanto alla dirigenza in senso stretto, la situazione degli ufficiali in
servizio ¢ la seguente:

Esercito 1.547 57.0 2,83% del Corpo - 3.8% su 199)
Acronautica 606 22,4 1,3% » -10.6 »
Marina 475 17,5 2,0% » - 57 »
Capitancrie 82 3.0 3.1% » - 6,8% »
Totale 2.710 —100.0 2’1%";]"T0131; - 5,799_5 5:171”1991

Dal precedente prospetto emerge che:
la dirigenza dell’Esercito & sovradimensionata, incidendo in mi-
sura del 57 per cento contro il 42 per cento della consistenza comples-
siva del comparto. Cid trova conferma nell’incidenza percentuale della
dirigenza sul totale del Corpo, superiore di oltre mezzo punto rispetto al
valore medio;

lo stesso sovradimensionamento esiste per le Capitanerie di porto,
la cui consistenza € tuttavia molto ridotta;

considerazioni di segno diverso valgono per I'’Aeronautica, la cui
dirigenza segna una percentuale di incidenza sul comparto inferiore di
15 punti rispetto a quella complessiva;

la stessa dirigenza dell’Aeronautica risulta inoltre penalizzata per
la marcata diminuzione nei confronti del 1991.

Il personale dei livelli registra un contenutissimo aurnento, Varia-
zioni pifl marcate si riscontrano per le posizioni apicali (con particolare
riguardo all'Esercito), mentre recedono il V e il VI livello bis. Oltre la
metd del personale é collocata nei due livelli inferiori.

A differenza della dirigenza (comprensiva del personale con tratta-
mento economico superiore) che ha un’anzianita di servizio superiore a
15 anni, il 60 per cento del personale dei livelli é distribuito nella fasce di
anzianita inferiori.

31.8.2 La spesa impegnata

L.a spesa impegnata per gli appartenenti alle forze armate in servizio
effettivo {(compresi i trattenuti e i richiamati in servizio) ammonta a
5.350 miliardi (tavola 3.6.2), pari al 7 per cento del settore statale, supe-
riore di un punto alla percentuale relativa alla consistenza numerica.

Anche qui la differenza dipende dal pin elevato valore della retribu-
zione media annua lorda pro capite di questo personale rispetto ad altri
comparti statali, In particolare la differenza tra retribuzione media degli

9 - D XC-.n |
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appartenenti alle forze armate e il valore medio del settore statale & di 6
milioni.

All'interno del comparto il divario tra le varie forze, della retribu-
zione media ¢ nel complesso molto contenuto. E invece rilevante lo
scarto con riguardo alla dirigenza. A fronte di un valore medio di 103
milioni, si discostano verso I'alto 'Aeronautica con 112 milioni, e versoil
basso le Capitanerie, con 82 milioni.

La scala retributiva del personale militare ¢ pid favorevole rispetto
agli altri statali, in quanto la posizione di partenza (quinto livello) & pit
elevata, Ne consegue un minor rapporto tra le retribuzieni medie delle
posizioni estreme.
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La struttura della retribuzione & analoga a quella dei corpi di poli-
zia. La retribuzione ordinaria (stipendio, comprensivo della tredicesima
mensilit3, ¢ indennita integrativa speciale) rappresenta infatti il 71 per
cento del totale. Risulta invece pili accentuata, rispetto ai corpi di poli-
zia, la diversificazione tra le varie forze. Per le Capitanerie di porto 'in-
cidenza percentuale della retribuzione ordinaria sul totale & inferiore di
10 punti a quella relativa alla Marina (79 per cento). Il divario dipende
dalla minore entita delle indennita percepite dal personale delle Capita-
nerie: 13 per cento contro il 20-21 per cento delle altre tre forze,

La somma impegnata per il personale non di ruole e temporaneo
(truppa volontaria, leva coscritta ed allievi) & di 646 miliardi, di cui 433,7
per la leva coscritta. Considerato che alla fine del 1992 sono presenti 209
mila unita, consegue un compenso medio annuo arrotondato di 2
milioni.

3.9 - N personale di magistratura
3.9.1 Consistenza, anzianitd ed evoluzione

Del personale a statuto pubblico, sottratto cioé alla contrattazione
collettiva, sono stati gia analizzati i dirigenti ed i professori universitari
nel contesto degli aggregati di riferimento {ministeri, aziende autonome
ed universita), nonché gli appartenenti ai corpi di polizia ed alle forze ar-
mate. Si prende ora in esame il personale di magistratura (Avvocatura
dello Stato, Consiglio di Stato-TAR, Corte dei conti, Magistratura ordi-
naria ¢ Magistratura militare), rinviando al paragrafo successivo il set-
tore dei diplomatici.

Alla fine del 1992, la consistenza della magistratura é di 9.280 unita.
L'86 per cento dell’aggregato @ costituito da magistrati ordinari (201). Se-
gueno, in ordine decrescente, e per entita molto ridotte, Corte dei conti,
Consiglio di Stato, Avvocatura dello Stato e Magistratura militare.

Negli ultimi settanta anni i magistrati sono poco pit che raddop-
piati. Fatto uguale a 100 il dato del 1923, I'aggregato raggiunge I'indice di
210 nel 1992 (cfr. tavola 3.0.1). 1l tasso di crescita & inferiore non solo a
quello dei docenti, di cui & gia stato sottolineato il grande balzo, ma a
quello di tutte le altre categorie di dipendenti pubblici, con la sola ecce-
zione degli impiegati civili ed operai (indice 204), il cui dato é perd scar-
samente significativo, in quanto non tiene conto della marcata espan-
sione degli altri dipendenti pubblici.

Nel corso del 1992 la consistenza complessiva dei magistrati registra
un lieve incremento (ravola 3.7.1). Le variazioni positive riguardano la
magistratura ordinaria e, in termini percentualmente maggiori, il Consi-
glio di Stato; quelle negative, in particolare la magistratura militare.

(201) La magistratura ordinaria ¢ sotto organico di 557 posti.
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La tavola 3.7.2 contiene la disaggregazione percentuale delle varie
magistrature per anzianitd, peso decisionale, sesso e sede di servizio. Ne
emerge una situazione marcatamente diversificata sotto tutti i profili,
considerazione che rende inopportuna la considerazione unitaria dei
magistrati.

In ordine all'anzianitd, la tavola offre due tipi di indicatori: la per-
centuale di magistrati con piu di 16 anni di servizio (informazione in-
completa per 'indisponibilita dei dati sul Consiglio di Stato) e Ia percen-
tuale dei magistrati « anziani », ossia aventi la qualifica di consigliere di
Stato (ed equiparata: consigliere della Corte dei conti, avvocato dello
Stato di 3* classe, magistrato di Corte di cassazione e magistrato militare
di cassazione) o superiore. Da questi dati risulta che [a magistratura mi-
litare & la pin giovane, quella della Corte dei conti, la pid anziana (202).

Quanto al peso decisionale, rappresentato dalla percentuale di ma-
gistrati di vertice o con qualifica di Presidente di sezione del Consiglio di
Stato ed equiparata (Presidente di sezione della Corte dei conti, vice Av-
vocato dello Stato, Presidente aggiunto della Corte di cassazione, Procu-
ratore generale militare), il campo di variazione é molto esteso: da meno
dell’t per cento per la magistratura ordinaria sino al 40 per cento per
I'Avvocatura dello Stato.

Le donne rappresentano quasi un quarto del totale. Rispetto al 1991
registrano un miglioramento sia in termini assoluti (+ 130, quasi tutte
della magistratura ordinaria), sia in termini relativi (dal 22,4 al 23,8 per
cento). Resta invece ancora quasi nullo il loro peso decisionale. Con l'e-
sclusione dell’Avvocatura dello Stato, nessuna donna ha la qualifica di
Presidente di sezione del Consiglio di State o equiparata.

3.9.2 La spesa impegnata

Nel 1992 & stata impegnata la somma di 1.282 miliardi (tavola 3.7.3),
di cui I'82 per cento per i magistrati ordinari. La percentuale & inferiore
di 4 punti a quella della consistenza numerica, a causa della minore re-
tribuzione media annua lorda pro capite di questi magistrati rispetto ai
colleghi. A fronte del valore medio di 121 milioni, la magistratura ordi-
naria si situa al livello pid basso (111 milioni) e la Corte dei conti a quello
pit alto (196 milioni). Questi scarti rispecchiano le diverse anzianita me-
die di cui si & detto prima. La situazione ¢ diversa se la comparazione
viene effettuata considerando i limiti minimo e massimo per la qualifica
di consigliere o equiparata: Corte dei conti tra 168 e 272 milioni, Magi-
stratura ordinaria tra 157 e 286 milioni, Consiglio di Stato tra 168 e 299
milioni, Avvocatura dello Stato tra 119 e 321 milioni,

Lo stipendio rappresenta per i magistrati la componente piil grande
delfa retribuzione rispetto a tutti gli altri statali. I valore medio & del 74
per cento che, aggiunto all'incidenza percentuale dell'indennita integra-
tiva speciale, raggiunge 86 punti. La percentuale massima della retribu-
zione ordinaria riguarda i magistrati della Corte dei conti, che conse-
guentemente percepiscono la minore aliquota di retribuzione accessoria
(7 per cento).

{202) Cio dipende dal fatto che il concorso di accesso ¢ di secondo grado e inoltre dalla
maggior quota ingressi di estranei, di regola provenienti dagli alti gradi della pubblica
amministrazione.
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3.10 - Il personale della carriera diplomatica
3.10.1 Consistenza e anzianitd

Per questa categoria di personale non contrattualizzato i dati dispo-
nibili nel Conto annuale sono scarsi.

A fronte di 938 posti in organico, risultano in servizio 880 unita, di
cui 29 con la qualifica di ambasciatore (ravola 3.8.1). 1l 40 per cento del
personale (sino alla qualifica di consigliere di legazione) ha un’anzianita
inferiore a 15 anni,

3.10.2 La spesa impegnata

Nel 1992 & stata impegnata per retribuzioni lorde al personale diplo-
matico la somma di 260 miliardi (ravela 3.8.2).

La retribuzione ordinaria, costituita da stipendio (comprensivo
della tredicesima mensilita e indennitd interattiva speciale incide sola-
mente in misura del 3 per cento. Si tratta della percentuale pi bassa tra
tutto il personale dello Stato: ben 49 punti meno del valore medio del
settore statale addirittura 60 rispetto al personale della scuola.

Questo cospicuo differenziale si spiega con la rilevante entita delle
indennita (203) di cui gode il personale diplomatico, che rappresentano il
65 per cento della retribuzione totale, 91 per cento nel caso dei primi
segretari.

Tutto cid si riflette naturalmente nella retribuzione media annua
lorda pro capite, maggiore di otto volte quella del restante personale sta-
tale (tavola 2.0.5).

{203) Sullammomare dell'indennita di servizio all’estero, vedi Corte dei conti, Rela-
zione sul rendiconto generale dello Stato per l'esercizio 1992, Roma, Istituto Poligrafico ¢
Zecca delio Stato, 1993, vol. II tomo [, p. 8.



Senato della Repubblica

138
Xll LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

Camera dei Deputati

SE/SEZ T TAE MO b SpeLnLURIdos ooy (2)

SUOZIBOCNP ¥ O O1OTU Lory B d oD LoTeoRRquIY 1 ORI D Ounles v (1)
OIS OHSP e souel SLRUCIDEY NED MR HUCD D SU07) BUCITRIOqH] SRt
{o0L  |ose a0l L 00b  [¥C 001 801 0oL {iZL 001 [BE6 FIWIOL
€ ez * ['T4 OD1LYNO I ORIVINOTOA
o i £ 1 B e T (i B 0ic INOIZVOTT 10 IV INDIS
€4 It T N I YR VT INOIZVOT? i0 GIEVI3UD35 ONIHG
¥i rZi 6 e T T TT TR ez ez T TTTT T anorvosia suanosnoo
1z 8¢z Zl FAR T - " le¥ TS sz eh oz o6k J T viwiDsvawv.d 3u3170isNGD
TR . S TS V- [ ¥ lgv e for T fosT T T |355WID vONOD3s OiwizNAL0GING 1d OHLSININ
e led  j&f 9 4 6 _ R I - 196 | 355V1D vAibd OlvIZNILOGINT T OHLSINAY
c |62 | z TR I [ mL S ¢l I F N - \\IT o T IHOLVIDSYENY

tINAS30d INOIZISOJSI OHINNNNYHSOS ODINVONO NI IHOINYOHO

% 3vi0L % v % |oonyMoNd| % TOEENE] % 1IN3ASIHd % INOIZY104Q

Z2661°C1LE TV QIZIAYES NI vOILLYIWOIG v IIuvYD v 1130 3TvYNOSHId

g eoae|




Senato della Repubblica

139

Camera dei Deputati

XII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

(Prewon 1FRORA @ BUOTRES: i LIS R BRdeId FRILBPU BISP CABURIWO (£}

(10BN Swig WG/ ) BEGHZ T BIE IND P GIRLOUGSS OLMLENE) Uo7 (7)

0juebuK]) oulsd %05) 69582 TEIE N2 P ORUOUCOS DHITIIERES] Lod Lautisuoo gy 1 oAsuRdwO?) (1)
OIS DHOP SRISLRS MISUOIDEN 1BD NS UOS 191 B0 BUOITIIONE]T AJUO

199 652 $8] " piz69L L >|if04 L Jezse € (6618 ot [azc el Fv101
e b LA H LARIA BZ|2kT L €91462Z (7 OILYNODID ORIVINO TONOINYLINSIS
SEF 0§ LB o 002SF  Jr>lod 1 >{06 T cfieot T Telesez ™~ | T T, DINYi3NO3S Orsd
I Wi oseez L)z Toiwe 1T TV e et 8lsesz | () SNOIZYE37 10 IHBADISHOD
VIL G L]  00Z ¥ b |vez M jeoy v iz 0Z 1852 01 B T VIvoSveRv.G 353oISNGS
ez or Y Tosaez |t ez lzlws T T etz T ezl 87T ] 386vi0 vONGDRS DvizNI OdINT 1d ORISINIA
28¢€9 - %3 T TY T S P i [ CTT R T v joss SZIELSZr | 35SYID YIEd GIIVIZNILOAINTId GHISININ]
0Z1 Z1 i} Teses fislee 'z |1e2 T A (T T A " T 3uoLviosvany
Ljempeiin=(n) loor, ;ﬂ_[ [90¢e w - MEH r: m:w o al. m..ﬂ - w 10G 1 i |._o fi T w o T T
e 3H d [T e o L3l 1gm)
LN MLENNION N1ALLLNOOHD IMIDI34E
FWIGL Y JHLT™ v ORWMNIOHOYHLS HNGOOVY YALLYHOII N OIGNIALS

HANFNIOrS INLINZON MLINNION

IR0 INOFT N 11500

I8 € emary

2661 1IN ODILYWOTdIA 3TYNOSHId 1l ¥3d ILYNOIdWI INNOS



Camera dei Deputati — 140 - Senato della Repubblica

X1 LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - BOCUMENTI

CariTOLD IV
IL PERSONALE DELLE AMMINISTRAZIONI REGIONALI

4.1 - Considerazioni generali
4.1.1 Il comparto regioni-enti locali

In base al decreto del Presidente della Repubblica 5 marzo 1986,

n. 68 (poi sostituito dal decreto del Presidente della Repubblica 30 di-
cembre 1993, n. 593) il comparto di contrattazione collettiva regioni-
enti locali & costituito dalle seguenti amministrazioni:

regioni a statuto ordinario;

enti pubblici non economici dipendenti dalle regioni a statuto
ordinario;

comuni;

province;

comunitad montane;

CONSCrzi, associazioni e comprensori tra comuni, province € ¢o-
munitd montane;

ex istituzioni pubbliche di assistenza e beneficenza (ex IPAB);

universita agrarie ed associazioni dipendenti degli enti locali;

camere di commercio, industria, artigianato ed agricoltura;

istituti autonomi per le case popolari, consorzi regionali degli isti-
tuti stessi ¢ loro associazioni nazionali;

consorzi per aree di sviluppo industriale e relativa federazione
italiana.

Con sentenza n. 1218 del 24 giugno 1987 della I sezione, il Tar del
Lazio ha riconosciuto legittima la conformazione di tale comparto in
quanto la potesta legislativa regionale in materia d’ordinamento degli
uffici non fa venire meno 'omogeneita e I'affinita delle amministrazioni
locali, ¢ in particolare degli enti territoriali, rispetto al settore delle re-
gioni a statuto ordinario.
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Del resto, la presenza delle regioni a statuto ordinario, in unico com-
parto con le autonomie locali non toglie ad esse lo spazio per un adegua-
mento della normativa in materia di organizzazione alle peculiarita dei
singoli ordinamenti. Le regioni, tuttavia, sono tenute al puntuale rispetto
della disciplina del rapporto di lavoro risultante dagli accordi sindacali
previsti dalla legge n. 93 del 1983.

Il Ministero del tesoro, con circolaren. 33 del 24 aprile 1993, che ha
dato attuazione per 'esercizio 1992 all’articolo 65 de] decreto legislativo
n. 29 del 1993, ha stabilito che per talune amministrazioni « minori »
fossero acquisiti solo alcuni dati a livello aggregato.

Conseguentemente il conto annuale 1992 riporta i dati disaggregati
solamente per gli enti pit importanti (regioni, province, comuni, comu-
nitd montane, camere di commercio, istituti autonomi case popolari,
aziende ed enti regionali per il turismo, enti regionali di sviluppo
agricolo).

Come risulta dalla tavola 4.1, gli enti tenuti all'invio dei conti an-
nuali erano 8.939, Di essi 354, pari al 4,1 per cento non hanno trasmesso
il conto, e sono quindi applicabili nei loro confronti le sanzioni previste
dall'articolo 30 della legge n. 468 del 1978 e successive modificazioni.

La percentuale pid alta di inadempienze nella trasmissione dei dati
si riscontra per gli entj regionali di sviluppo e per le aziende ed enti re-
gionali per il turismo, mentre la pid bassa si riscontra per le province e
comuni.

Degli 8.585 conti annuali pervenuti, 1.186 sono incongruenti (ossia
presentano discordanze) e 66 sono incompleti, privi cioé¢ di alcune ta-
belle di rilevazione.

Per una completa considerazione degli enti del comparte vanno con-
siderati, oltre quelli indicati nelle tavole 4.1, anche gli enti « minori », ri-
portati nella tavola 4.2.
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I conti di questi ultimi enti sono stati aggregati dalle ragionerie peri-
feriche secondo una tipologia predeterminata {consorzi tra comuni, con-
sorzi di bonifica, consorzi per le aree di sviluppo industriale e relative fe-
derazioni, ex IPAB, universita agrarie ed associazioni agrarie, parchi na-
turali ed enti per la difesa ambientale, enti per il diritto allo studio, altri
enti).

In questo capitolo sono esaminate solo le Regioni, mentre tutti gli al-
tri enti del comparto saranno oggetto di analisi nel capitolo VI. La tratta-
zione distinta delle regioni obbedisce alla scelta, illustrata nel paragrafo
2.1, di privilegiare il profilo istituzionale. Gli enti subregionali sono stati
invece considerati, in questa prima relazione, contestualmente agli altri
enti del comparto per ragioni di sisteraticita.

4.1.2 Inadempienze delle regioni a statuto speciale

Ai sensi dell’articolo 65, comma 2, del decreto legislativo 3 febbraio
1993, n. 29 come sostituito dall’articolo 32 del decreto legislativo 23 di-
cembre 1993, n. 546, le regioni, in quanto amministrazioni pubbliche,
secondo la nozione di cui all'articolo 1, comma 2, del medesimo decreto
legislativo n. 29 del 1993, sono tenute a presentare aila Corte dei conti,
per il tramite della Ragioneria generale dello Stato, il conto annuale
delle spese sostenute per il personale, ivi compresi gli oneri previdenziali
e assistenziali, nonché le entrate derivanti dalle contribuzioni.

11 successivo comma 3 dell'articolo 1 del provvedimento delegato
stabilisce che le disposizioni in esso contenute costituiscono principi
fondamentali, ai sensi dell’articolo 117 della Costituzione, ai quali le re-
gioni a statuto ordinario devono attenersi. La norma dispone, incltre,
che i principi desumibili dall’articolo 2 della legge delega 23 ottobre
1992, n. 421, costituiscono norme fondamentali di riforma economico-
saciale della Repubblica per le Regioni a statuto speciale e per le Pro-
vince autonome di Trento e Bolzano.

Tra tali principi, ai fini del controllo del costo del lavoro, vanno an-
noverati non solo quelli contenuti nella prima parte della lettera k1) (pro-
cedure di contenimento e controllo della spesa globale per i dipendenti
pubblici, entro {imiti massimi globali per ciascun comparto e per cia-
scuna amministrazione o ente; evidenziazione nel bilancio dello Stato e
nei bilanci delle altre amministrazioni ed enti della spesa complessiva
per il personale, sia a preventivo che a consuntivo), ma anche quelli indi-
cati nelle lettere i), I) e o) (contrattazione sia nazionale che decentrata;
possibilita, ai fini del contenimento dei costi contrattuali, di prorogare
Pefficacia temporale del contratto ovvero di sospenderne l'esecuzione
parziale o totale, in caso di accertata esorbitanza dai limiti di spesa;
abrogazione delle disposizioni che prevedono automatismi che influen-
zano il trattamento economico fondamenitale e accessorio).

L'applicazione delle norme sul controllo della spesa del personale
nei confronti delle regioni & stata oggetto di giudizio di legittimita costi-
tuzionale. Il giudice delle leggi (204), pronunciandosi in merito ai ricorsi
riuniti delle regioni Lombardia e Veneto, ha, tra l'altro, deciso la non
fondatezza delle questioni relative agli articoli 63, 64, 65, comma 2, e 67

(204) Sentenza n. 359 del 26-30 luglio 1993, in Gazzetta Ufficiale 4 agosto 1993,
n. 32



Camera dei Deputati ~ 145 — Senato della Repubblica

F oL Sm—

Xl LEGISLATURA ~ DISEGN] DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

del decreto legislativo n. 29 del 1993 con riferimento, principalmente,
agli articoli 97, 117 e 119 della Costituzione.

Per cio che concerne, in particolare, 'obbligo di presentazione del
conto annuale, la Corte costituzionale ha sostenuto che tale obbligo ap-
pare conforme alle finalita primarie della riforma che trova il suo fonda-
mento nell'interesse nazionale al riequilibrio della finanza pubblica ed
alla migliore efficienza e qualita delle prestazioni rese dalle amministra-
zioni pubbliche ai cittadini.

Piil complessa & la problematica relativa all’applicabilita dell'arti-
colo 6, comma 2, del decreto legislativo n. 29 del 1993 alle regioni a sta-
tuto speciale ed alle province autonome. Nel conto annuale, infatti, non
sono riportati i dati relativi a tali enti. A tal proposito, nel conto mede-
simo si afferma che le regiont a statuto speciale non hanno adempiuto al
disposto di cui all'articolo 6, in quanto, pur non contestando le linee di
fondo della riforma, ritengono che le sue modalita attuative siano tali da
incidere e menomare, per vari aspetti la sfera dell'autonomia
regionale (205).

Le ragioni che militano per 'applicazione dell’articolo 65 aile re-
gioni a statuto speciale possono sintetizzarsi in quattro punti:

a} l'articolo 65, comma 2, imputa, genericamente, 'obbligo di pre-
sentazione del conto annuale a tutte le amministrazioni pubbliche. Tale
locuzione, secondo la nozione dj cui all'articolo 1, comma 2, del decreto
delegato, appare comprensiva, in quanto esplicitamente non esclusiva,
degli enti territoriali ad autonomia differenziata. La medesima disposi-
zione stabilisce che la mancata presentazione del conto annuale e della
relazione determina l'applicazione della misura di cui all’articolo 30,
comma 11, della legge 5 agosto 1978 n. 468, come sostituito dall’articolo
10 della legge 23 agosto 1988 n. 362, in virtit del quale nessun versa-
mento, a carico del bilancio dello Stato, pud essere effettuato ai comuni,
alle province e agli enti pubblici non economici, nonché alle regioni, se
non risultano adempiuti gli obblighi, connessi alla comunicazione di
dati, previsti dagli altri commi dell’articolo 30 medesimo. Anche in que-
sto caso il richiamo generico alle regioni non sembra escludere quelle
dotate di autonomia speciale.

A conforto di quanto innanzi rappresentato si rileva che la Ragio-
neria generale ha trasmesso anche agli enti dotati di autonomia speciale
i modelli di rilevazione dei dati relativi al costo del lavoro.

A tale proposito occorre osservare che dal sistema informativo
della Ragioneria generale, al 17 maggio 1994, risultava che sia la regione
Trentino Alto Adige che la provincia autonoma di Trento avevano inviato
i dati sul costo del lavoro. Inolire, la regione Friuli Venezia Giulia, con
nota n. 7623 del 17 maggio 1994, ha comunicato alla Sezione del con-
trollo di Trieste l'intenzione di fornire tali dati soggiungendo tuttavia
che, per problemi connessi alle procedure di informatizzazione, difficil-
mente avrebbe rispettato il termine del 31 maggio 1994;

b) la disposizione di cui all’articolo 65 non interferisce con la pote-
sta legislativa piena in materia di ordinamento degli uffici e di stato giu-
ridico ed econovmico del personale. Il riferimento costituzionale della
norma, infatti, ¢ il principio generale del coordinamento della finanza

(205) Conte annuale 1992, Vol. 11, p. 22.
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pubblica, espresso dall’articolo 119 della Costituzione; principio, che la
suprema Corte ritiene applicabile anche alle regioni a statuto speciale ed
alle province autonome (206);

¢) la Corte costituzionale nel decidere sui conflitti di attribuzione
insorti, tra la Regione siciliana e lo Stato, concernenti I'applicazione
delle nuove norme sul controllo preventivo di cui ai decreti-legge 15
maggio 1993, n. 143 e 17 luglio 1993, n. 232, ha stabilito che, tenuto
conto che l'articolo 10 del decreto legge n. 232 del 1993 riconosce la na-
tura di norme fondamentali di riforma economico-sociale ai principi de-
sumibili dal decreto-legge medesimo, che concernono materia riservata
alla legge statale, tale riconoscimento risulta espressivo « di una volonta
del legislatore diretta ad estendere immediatamente I'operativita della
nuova disciplina anche alla sfera delle regioni a statuto speciale » (207);

d) la norma dell’articolo 65, @ stata recuperata all’ordinamento
dall’articolo 3, comma 8, della legge n. 20 del 1994 che fa salva tra I'altro
la disciplina in materia di controlli successivi previsti dal decreto legisla-
tivo n. 29 del 1993 (si noti che i decreti-legge 14 settembre 1993, n. 359
e 15 novembre 1993 n. 453 all’articolo 7, comma 9, in fine, prevedevano
che: « & fatta salva la disciplina in materia di controlli successivi previsti
dall’articolo 6 del decreto legislativo 3 febbraio 1993, n. 29 »).

4.1.3 Aspetti metodologici

Nei dati esposti nel conto annuale, le incongruenze rilevate sono in-
numerevoli e concerncono le regioni Veneto, Emilia Romana, Toscana,
Marche, Campania, Basilicata e Calabria nonché la provincia autonoma
di Trento.

Per incongruenza si intende la diversitd tra i dati relativi ad un me-
desimo fenomeno contenuti in tabelle di rilevazione differenti.

La stragrande maggioranza delle incongruenze concerne la consi-
stenza del personale.

I.a Campania é l'ente che presenta il maggior numero di incon-
gruenze. Tuttavia, ad un esame comparativo del conto annuale con le
singole tabelle estratte dal sistema informativo della Ragioneria gene-
rale, é stato rilevato che le incongruenze riferite alle differenze nelle ta-
belle tra i totali dei cessati dal servizio e degli assunti in servizio non
sussistono (208).

Tale notazione ha valore anche per altre incongruenze riferite ad ai-
tre regioni.

Un'incongruenza comune a pit: regioni é quella relativa alla comuni-
cazione dell'importo della spesa annua complessiva per indennita inte-
grativa speciale risultante superiore a quella prevista dagli accordi di
comparto.

Alcune regioni hanno inviato i modelli incompleti, ossia modelli ca-
ratterizzati dall'assenza di un dato parziale. Ad esempio nella tabella
concernente il personale di ruolo, non di ruolo, temporaneo e contratti-

(206) Sentenza 7 aprile 1987, n. 107, in Giur. Cost. 1987 |1, 787.
{207} Sentenza n. 359 del 1993, citata.
(208) Conio annuale 1992, Vol. 11, p. 126 sg e p. 138 sg.
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sta in servizio al 31 dicembre 1992 distribuito per regione e provincia
autonoma, limitata agli enti incongruenti, per la Calabria non & riportato
distintamente il personale dipendente di sesso femminile ma anche tale
personale viene indicato sotto la voce uomini. Inoltre, la regione Cala-
bria non ha trasmesso i dati per la compilazione della tabella concer-
nente il personale di ruolo distribuito per anzianita (209).

Le irregolarita sono certamente da annoverare tra le incompletezze
di compilazione (e non gia tra le incongruenze) in quanto i dati concer-
nenti la suddivisione del personale, in base ai livelli, per sesso ed anzia-
nita risultano cost del tutto sconosciuti. Nessuna delle incompletezze ci-
tate ¢ stata rilevata nel conto annuale.

Tali carenze nel flusso di informazioni, per il futuro, quando la rile-
vazione del costo del lavoro sara a regime, non dovranno pid verificarsi
in considerazione anche del fatto che il legislatore ha previsto (articolo
67 decreto legge n. 29 del 1993) la responsabilitd del commissario del
governo, nei confronti del governo, de! flusso di informazioni degli enti
pubblici operanti nel territorio regionale, in particolare di quelli attivati
attraverso gli allegati ai bilanci e il conto annuale di cui all’articolo 65,
comma 1.

La Corte costituzionale, nella citata sentenzan. 359 del 1993, nel ri-
tenere non fondate le censure proposte anche contro questa norma, ha
stabilito che sia i compiti di rappresentanza dello Stato, sia quelli di tra-
smissione delle informazioni da e verso la regione, che l'articolo 67 af-
fida al commissario del Govemo, possono essere fatti derivare tanto
dalle funzioni di sovraintendenza che da quelle di coordinamento che
I'articolo 124 della Costituzione ha espressamente attribuito a tale
organo.

L'esigenza di considerare tutte le regioni & alla base della scelta qui
fatta di prendere in considerazione nella rappresentazione analitica an-
che i dati incongruenti se pur, talora, 'entita delle incongruenze é tale da
rendere aleatoria I'analisi medesima e, in particolare, quella relativa alla
consistenza del personale.

Degli enti adempienti, cioe¢ degli enti che hanno trasmesso i dati (an-
che se talvolta incompleti) alla Ragioneria generale dello Stato, soltanto i
dati della Provincia autonoma di Trento non sono stati inseriti nel se-
condo volume del conto annuale.

Pertanto, gli enti che saranno considerati nella presente relazione
sono i seguenti: Piemonte, Lombardia, Veneto, Liguria, Emilia-Roma-
gna, Toscana, Marche, Umbria, Lazio, Abruzzo, Molise, Campania, Basi-
licata, Puglia e Calabria, nonché Trentino-Alto Adige, unica regione a
statuto speciale inserita nel conto annuale.

Occorre considerare, infine, che, pur riconoscendo un certo grado di
sperimentazione alla prima applicazione del sistema del controllo del
costo del lavoro pubblico ai sensi dell’articolo 6 del decreto legislativo
n. 29 del 1993, non pué, tuttavia, essere trascurato il fatto che la man-
canza delle relazioni di accompagno, previste dall’articolo 6, comma 2,
secondo alinea, limita il referto all’analisi dei dati del conte annuale.
Dati che per le regioni risultano, quasi sempre, molto aggregati.

(209) Conto comunale 1992, Vol. 11, p. 145 sg.
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Non avendo, altresi, la Corte esercitato il controllo sugli atti delle re-
gioni (210), non esiste, in questo campo, un consolidato sistema di riferi-
mento per la raccolta delle informazioni e per la comparazione dei
dati.

Per questi motivi, 'analisi dei dati sara effettuata prendendo a rife-
rimento non seltanto il conto annuale, ma anche le tabelle contenute nel
Sistema informativo della Ragioneria generale dello Stato.

E d’'uopo rilevare infine che i dati qui presi in considerazione non
sono del tutto significativi in quanto non tengono conto di due fenomeni.
Il primo riguarda l'utilizzazione da parte di alcune regioni di strutture,
pubbliche o private, per I'esercizio di funzioni istituzionali, con la conse-
guenza che i fondi utilizzati per remunerare queste strutture non figu-
rano tra le spese di personale e non sono quindi comprese nel conto an-
nuale. Il secondo fenomeno concerne il trasferimento, in qualche re-
gione, del personale agli enti subregionali per I'esercizio di funzioni ad
essi delegate, con l'effetto, anche qui, di ridurre il significato delle ana-
lisi, specialmente comparative.

4.1.4 La disciplina contabile nelle Regioni

La disciplina contabile nelle Regioni trova fondamento nel quadro
normativo dapprima delineato dalla legge 16 maggio 1970, n. 281 ¢, in
seguito, definito dalla legge 19 maggio 1976, n. 335. La legge reca prin-
cipi fondamentali e norme di coordinamento in materia di bilancio e di
contabilitd, che anticipano, per le regioni, la disciplina che, per lo Stato,
& stata, pol dettata dalla legge 5 agosto 1978, n. 468.

Le novitd concernono principalmente lI'introduzione del bilancio
pluriennale, nonché del bilancio misto di competenza e di cassa e del
programma regionale di sviluppo.

Nell'ambito di tale quadro, le Regioni, con proprie leggi, hanno ema-
nato norme di dettaglio.

La disciplina ha ricevuto una profonda spinta evolutiva dalla ri-
forma recata dal decreto legislativo 3 febbraio 1993, n. 29, e successive
correzioni, che ha disposto un nuovo assetto dell'organizzazione delle
amministrazioni pubbliche imperniato sul principio della separazione
tra gestione amministrativa e direzione politica con, da un lato, I'indivi-
duazione di centri di costo e, dall’altro, con I'imputazione ai dirigenti di
poteri autonomi di gestione delle risorse finanziarie, umane e
strumentali.

Il decreto prevede, altresi, al fine dell'individuazione delle responsa-
bilita dirigenziali, I'istituzione di organi di controllo interno, onde venga
attuata una verifica dei risultati mediante valutazioni comparative dei
costi e dei rendimenti, la realizzazione degli obiettivi, la corretta ed eco-
nomica gestione delle risorse, I'imparzialita ed il buon andamento.

Tale nuova conformazione delle amministrazioni pubbliche pone in
risalto ['esigenza di una ridefinizione del sistema contabile regionale al

(210) Siveda l'articolo 3 comma S della legge 1° gennaio 1994 n. 20 che prevede che
« nei confronti delle amministrazioni regionali il controllo sulla gestione concerne il per-
seguimento deglt obiettivi stabiliti delle leggi di principio e di programma ».
Ai sensi della legge 10 febbraio 1953 n. 62 e del decreto legge 13 febbraio 1993, n. 40, un
magistrato della Corte dei conti fa parte delle Commissioni statali di controllo sugli ati
delle regioni.
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fine di permettere un pit ampio margine di manovrabilita del bilancio
per evitare che il ricorso all'indebitamento diventi il modo costante di ri-
comporre il pareggio (211).

4.2 - Consistenza del personale
4.2.1 Analisi dei dati sulla consistenza del personale

Al 31 dicembre 1992, il personale dipendente delle regioni ammonta
complessivamente a 58.624 unita. Al 1° gennaio 1992, il medesimo perso-
nale era pari a 59.286. La contrazione ¢ stata di 662 unita, pari a 1,12
punti in percentuale.

Le incompletezze cui si & fatto cenno nel paragrafo 4.1.3, sono di tale
rilevanza da rendere quasi del tutto vana una lettura analitica dei dati
circa le consistenze del personale e, in particolare, di quello di ruolo.

La tabella relativa al personale di ruolo distribuito per qualifica e li-
vello e anzianita degli enti incongruenti presenta, rispetto al totale gene-
rale, una differenza per difetto di 4.111 unita. Tale differenza, come gia
detto, ¢ dovuta, per la maggior parte, alle assenze dei dati concernenti il
personale della Calabria (4.076 dipendenti al 31 dicembre 1992) e, per la
restante parte, ad incongruenze rilevate tra i tabulati estratti dal Si-
stema informativo della Ragioneria generale dello Stato e quelli del
conto annuale; ad esempio, per c¢id che concerne le differenze riscon-
trate circa il numero dei dirigenti della regione Campania,

Tuttavia, di questi dati non risulta possibile una verifica idonea a di-
mostrare con precisione ['origine delle differenze, considerato che nel
conto non sono stati riportati i dati sul personale di ruolo suddivisi per
regioni.

Cid nonostante, si ritiene parimenti utile un’analisi dei dati disponi-
bili, nonché una rappresentazione tavolare degli stessi ancorché incom-
pleti ed incongruenti.

4.2.2 Vacanze ed eccedenze organiche

Confrontando il dato globale acquisito si rileva che la consistenza ef-
fettiva non & lungi da corrispondere alla dotazione organica complessiva
per i dipendenti regionali. Infarti, i} totale relativo alle piante organiche
pari a 59.491 unita, & superiore alla consistenza effettiva al 31 dicembre
1992 soltanto di 867 unitad (Tav. 4.3).

Tuttavia, analizzando, i dati delle singole aree geografiche si rileva
una generale carenza negli organici, pili evidente in Piemonte, Liguria,
Trentino Alto Adige, Lazio e Molise a fronte di un esubero di personale
in Puglia (al 31 dicembre 1992: 5,42 per cento).

In questa regione le eccedenze organiche concernono in particolare
il personale dirigente (57 unita in servizio al 31 dicembre 1992 su una
dotazione pari a 343 unifd); nei livelli, invece, l'eccedenza é quasi irrile-
vante (pari all’'l,44 per cento),

(211) Cortedeiconti, Relazione sul rendiconto generale per esercizio 1993, Vol |, tomo
5L, p. 10.
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In Campania la presenza massiccia di personale non di ruolo (5.853
unita al 31 dicembre 1992) incide in maniera rilevante sulla complessiva
situazione organica.

4.2.3 Assunzioni e cessazioni

Nel 1992 si sono avute, con riguardo a tutto il personale dipendente
dalle regioni, 2721 cessazioni e 2059 assunzioni, con una diminuzione
complessiva, come piu innanzi riferito, di 662 unita.

Tuttavia soffermando l'esame ai soli dati relativi al personale di
ruolo la variazione tra la consistenza effettiva all'inizio ed alla fine del
1992 scende sensibilmente. Infatti, risulta pari a -0,70 per cento con ri-
guardo al totale del personale dei livelli pitt quelio dirigente e 2 -0,29 con
riguardo soltanto al personale dei livelli,

Pertanto, in generale, si pud concludere che nel personale di ruolo la
variazione & stata minima, quasi prossima allo zero.

In particolare la percentuale della variazione & positiva nel VII, nel V
e nel I livello ed & negativa in modo rilevante nel IV e nel II livello (Tav.
4.4).
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Nel V livello si @ avuto un considerevole aumento del personale in
servizio a causa, probabilmente, degli inquadramenti di personale del IV
livello, dal quale sono uscite 759 unitd pari ad una variazione negativa
del 10 per cento. Nel 1992, sono entrate nel V livello 699 unita pari ad
una variazione positiva del 16.

Il maggior numero di cessazioni si & avuto in corrispondenza del-
I'VHI e VI qualifica funzionale e nel personale temporaneo il maggior
numero di assunzioni si é avuto nell'VIIL, VII e VI qualifica funzionale.

Con riferimento alle aree geografiche si evidenzia che il maggior nu-
mero di cessati si & avute, al Nord, nella Lombardia e nel Piemonte (ri-
spettivamente 9,77 per cento e 7,77 per cento delle dotazioni stimate al
1« gennaio 1992); al Centro, in Toscana e nel Lazio (rispettivamente 9,43
per cento e 3,83 per cento); al Sud, in Basilicata (3,86 per cento). Quanto
agli assunti, il maggior numero si ¢ registrato al Nord, nel Piemonte
(11,27 per cento); al Centro, nella Toscana e nel Lazio (3,39 per cento ¢
5,12 per cento); al Sud, nella Campania (2,23 per cento del personale in
servizio al 1° gennaio 1992 campreso quello non di ruolo e 3,79 per cento
del personale in servizio al 1° gennaio 1992 escluso quello di ruolo).

Il rapporto assunzioni/cessazioni & elevato nel Molise con 101 as-
sunti su 26 cessati in ragione di una dotazione organica complessiva al
31 dicembre 1992 di 995 unita.

Il dato in assoluto pin significativo lo registra la Calabria con 107
cessati ¢ O assunti. Con tutta probabilitd anche questo ¢ un dato
incompleto.

Per cio che concerne il personale femminile la variazione & positiva
(+ 0,19 sul totale e +0,64 con riferimento ai soli livelli). Cio dimostra che
il personale femminile ¢ in crescita analogamente a quanto accade nelle
altre amministrazioni.

4.2.4 N personale dirigente

I dirigenti, in totale 5.318 unitd su un totale di 51.157, costituiscono
il 10,39 per cento del personale di ruolo dipendente dalle regioni.

I1dato non @ irrilevante se confrontato, ad esempio, con gquelio rela-
tivo al personale dirigente, in servizio al 31 dicembre 1992, del toiale dei
Ministeri pari al 2 per cento del personale di ruolo in servizio a quella
data.

La cospicua consistenza dei dirigenti nelle regioni costituisce anche
il risultato di una politica di gestione del personale, poco attenta alle ef-
fettive esigenze delle Amministrazioni, volta soprattutto a creare posti
con ripetuti atti normativi recanti inquadramenti, senza concorso, nel
ruolo unico regionale.

4.2.5 1l personale femminile

Prendendo in considerazione il dato globale, comprensivo anche del
dato incompleto della Calabria su 5.318 dirigenti, 4.469 sono maschi ¢
349 femmine (15,96 per cento). Poiché come pilu volte segnalato, ia re-
gione Calabria ha indicato sotto la voce maschi anche il personale fem-
minile, & evidente che il dato percentuale riferito ha scarso valore indica-
tivo. Pertanto & opportuno considerare il fenomeno della femminilizza-
zione escludendo il date Calabria, anche se nelle tavole saranno riportati
entrambi i dati.
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Premessa questa avvertenza, passando alla lettura dei dati, si rileva
che le donne nell'ambito della dirigenza costituiscono il 17,44 per centoe
nei livelli il 44,12 per cento del totale.

Inoltre, nel V livello le donne sono superiori agli uomini come ac-
cade, del resto, anche nel comparto Ministeri (Tav. 4.5 e 4.6).
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TAVOLA 45

DISTRIBUZIONE PER SESSO DEL PERSONALE
DI RUOLO DELLE REGIONI AL 31.12.1992 (*)

QUALIFICA/LIVELLD TOTALE MASCH! % FEMMINE %
ORIGENTI a 5318|4480 84|  6ag| 18
OTTAVOLVELLO (7811 5403) 69| 2408 31
SETTIMO LIVEILO | 9.698| _ 5813 60|  3.885 40

12778 7.747|_61]  5031) 39
5.033| __2411| 48] 2622 52

SESTOLIVELLO
QUINTO LIVELLO

QUARTO LIVELLO . o 67821  3603| 53 3979 47
VERZOUVELLO | ... 2871} 1.875| 85 996 35
SECONDO LIVELLO v e 857y 622 73| 235 27
PRIMO LIVELLO 9 6l 67 3 33
Totale liveli 45839 27.480 60 18.359 40
TOTALE 51.157 31.949 62 19.208 38

Fonle Elaborazione Corte del conlt sii dati Ragioneria generale dello Stato
(") Compreso i dato Incompleto della Calabna

TAVOLA 4.6

DISTRIBUZIONE PER SESSO DEL PERSONALE
DI RUOLO DELLE REGIONI
CON ESCLUSIONE DELLA CALABRIA AL 31.12.1992

QUALIFICA/LIVELLD TOTAIE MASCHI % | FEMMINE | %
r)m_lceﬁnw_ ) ' 5:1.46 42_4_9 T 55 897 "”T’i
oTTAVQ LVELI O 732680 4939l 67l 2387 33
SETIMO 1IVEILO 9305| _ 542 8| 3s79] a2
SESTO LIVELLO 10823 5776 53 5.047] 47
QUINTO LIVELLO _ 5021 2229 44  2792] 56
QUARTO LIVELLO ... .|.._®8130] 2057| 48 3173 52
TERZOLIVELLO 2659 1665 63| 994 37
SECONDO LIVELLO | 627\ 423| 87| 204 33
PRIMO LIVELLO 9 8 3 3 33
Totale liveli 41.900 23.421 56 18.479 44
TOTALE 47.046 271870 59 19.376 41

Fonle Elaborazione Corte del conli su dall Ragioneria generate dello Slato
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4.2.6 Distribuzione del personale secondo l'anzianitd

Quanto alla distribuzione del personale le qualifiche con riferi-
mento all’anzianita di servizio si rileva, per cid che concerne i dirigentie
I'VIII livello, un andamento parabolico: incremento progressivo dalla
classe di anzianitd minima sino a raggiungere la fascia compresa frai 16
e 20 anni in cui si registra la massima presenza di personale e decre-
mento dal 21° anno in poi. Discorso diverso va fatto per gli altri livelli i
quali, invece, si concentranc in corrispondenza del segmento compreso
tra i be 15 anni di servizio, ad eccezione del I1 livello in cui la concentra-
zione massima si raggiunge nella fascia dagli 0 ai 10 anni (Tav. 4.7).

4.2.7 Distribuzione del personale per aree geografiche

Il 45 per cento dei dipendenti regionali ¢ concentrato nelle regioni
meridionali, isole escluse {ossia Campania, Molise, Puglia, Basilicata e
Calabria), ammontare, al 31 dicembre 1992 a 26.184 unita.

Al Nord e al Centro le relative percentuali sono, rispettivamente, del
29 per cento e del 6 per cento (Tav. 4.8 e 4.9).

Se si raffrontano tali dati con la popolazione residente al luglio 1992
nelle regioni considerate, si rileva che, mentre al Sud, il rapporto tra di-
pendenti regionali e abitanti @ di 1 a 494 e al Nord il rapporto medesimo
é¢dil aldld e al Centro di 1 a 787 (Tav. 4.10).

4.2.8 Personale non di ruolo

Il personale non di ruolo temporaneo e contraitista ammonta a
7.467 unita. Rispetto al personale di ruolo dipendente dalle regioni regi-
stra una percentuale molto superiore al sud con il 25 per cento, mentre
al centro-nord tale personale non raggiunge il 4 per cento.

Il dato delle regioni meridionali & fortemente condizionato dalla
presenza in Campania come pin sopra rilevato, di 5.853 dipendenti non
di ruole. Infatti nelle amministrazioni regionali il personale non di ruclo
incide in misura del 12,74 per cento sul totale mentre nello Stato tale in-
cidenza ¢ del 7,7 per cento.
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4.2.9 Tasso di disoccupazione e impiego presso le amministrazioni
regionali

Secondo dati ISTAT del luglio 1992 il tasso di disoccupazione medio
in Italia & del 10,98 per cento, quello pin elevato si registra nelle regioni
meridionali. Tutte, ad eccezione del Molise e della Puglia, mostrano un
tasso superiore al 20 per cento. Il tasso medio e di 19,72 per cento, limi-
tatamente al personale femminile il tasso di disoccupazione nel sud &
elevatissimo, arrivando a sfiorare il 30 per cento.

Nelle regioni del nord il tasso & di 5,66 per cento e in quelle del cen-
tro & di 9,68 per cento cioé molto vicino al tasso di disoccupazione medio
in Italia. La regione al nord con il piu alto tasso di disoccupazione & la Li-
guria con 9,1 e al centro il Lazio con I'l 1 per cento circa. La regione che
mostra il tasso in assoluto pil elevato & la Campania con 22,92 (Tav.
4.11).

Raffrontando i dati appena rilevati con quelli relativi alle vacanze
organiche del personale regionale al 31 dicembre 1992 si rileva in alcuni
casi che il tasso di disoccupazione risulta essere inversamente propor-
zionale alle vacanze medesime. Infatti, in Puglia ove il tasso di disoccu-
pazione é assai al di sopra della media nazionale si riscontra un'ecce-
denza di personale sugli organici. In Campania, apparentemente la si-
tuazione ¢ diversa perché esiste carenza organica, anche se esigua. Il fe-
nomeno trova pero conferma anche in questa regione, in considerazione
della forte presenza di personale non di ruolo.

Tale ultima osservazione & ulteriormente avvalorata dall'esame dei
dati relativi al personale non di ruolo. Infatti, proprio nelle regioni con il
pit alto tasso di disoccupazione il personale non di ruolo é in percen-
tuale maggiore rispetto alle regioni con tasso di disoccupazione pin
contenuto.

11. - Doc. XC-n 1
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4.3 - Analisi della spesa
4.3.1 Spesa complessiva

La tabella 4.12 espone gli impegni assunti nel 1992 per retribuzioni
al personale regionale di ruolo risultante dalla somma dai dati con-
gruenti e incongruenti.

Complessivamente la spesa sostenuta per il personale delle regioni,
comprensiva, oltre che delle retribuzioni anche delle spese per indennita
di missione, assegni familiari e altre spese, ammonta a circa 2.680 mi-
liardi, cosi suddivisi per singole voci di spesa:

(dati in migliaia di lire)  wvalori %

stipendio 1.011.521.948 49,63
ii.s. 740.605.662 36,34
acconti 20.223 0,001
straordinario 43.296.125 2,12
incentivi 38.029.676 1,87
altre indennita 112.943.558 5,54
arretrati 91.805.072 4,50
totale retribuzione 2.038.222.264 100
indennitd di missione 32.073.923

assegni nucleo familiare 9.115.278

altre spese 2.317.847
contributi 597.762.663

totale altre voci 641.269.711

costo del personale 2.679.491.975

4.3.2 Segue. Spesa suddivisa per regioni

Sulla base dei dati ricavati dal sistena informativo della Ragioneria
generale dello Stato, risulta un'incidenza sulla spesa complessiva per il
personale delle regioni al nord del 31,52 per cento (844 miliardi), al cen-
tro del 28,00 per cento (750 miliardi) e al sud del 40,48 per cento (1.084
miliardi). La ripartizione percentuale corrisponde a quella del
personale.
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La spesa, pertanto, é maggiore nelle regioni meridionali che regi-
strano la presenza percentuale pil elevata dei dipendenti regionali.

In Lombardia, la regione del nord con pitt alta densitad demografica,
la spesa per il personale costituisce il 27,73 per cento della spesa soste-
nuta in quell’area geografica € I'8,74 per cento sul totale nazionale. Ana-
loga situazione si verifica al centro per cid che concerne la spesa per il
personale sostenuta dalla regione Lazio (le percentuali sono rispettiva-
mente del 33 per cento e del 9,27 per cento).

In Campania la regione che in assoluto ha la maggiore densita demo-
grafica, la spesa per il personale & quasi del 50 per cento (49,15 per
cento) della spesa sostenuta in tutto il meridione ed incide per il 19 per
cento sul totale nazionale (Tav. 4.13).

4.3.3 Spesa suddivisa per qualifiche

La spesa per la VI gualifica funzionale ha un’incidenza percentuale
maggiore (21,6 per cento) rispetto alla spesa per le altre qualifiche, diri-
genti compresi. Cid in quanto i dipendenti della VI qualifica (12.778
unita al 31 dicembre 1992), hanno una consistenza di gran lunga supe-
riore a quella delle altre qualifiche.

La spesa per i dirigenti in relazione alla consistenza & la piu elevata
(392 miliardi circa pari al 20,7 per cento della spesa totale).

La IV e la V qualifica funzionali, pur costituendo il 23 per cento del
totale del personale di ruclo incidono sulla spesa complessiva per il 17
per cento.

La qualifica funzionale che comporta, per tutto il territorio nazio-
nale, una minore spesa & la prima. Tale qualifica, assente nelle regioni
del centro, & presente al nord soltanto nel Veneto con un’incidenza sulla
spesa per il personale della regione del 2,84 per cento e, al sud, & pre-
sente in tutte le regioni ma il suo peso & assai esiguo se si considera che
I'incidenza della spesa su tutta I'area del Mezzogiorno, isole escluse, &
pari allo 0,03 per cento.
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L'analisi per aree geografiche non rileva scostamenti significativi ri-
spetto al dato medio delle regioni.

Infatti, al nord & la spesa per i dirigenti che incide maggiormente
sull’importo globale; al centro & la spesa per le qualifiche funzionali VIII
e VI che ha il peso maggiore nella composizione della spesa complessiva;
al sud si verifica la medesima situazione del centro, almeno limitata-
mente alla VI q.f.

In relazione alle aree pit densamente abitate, I'analisi della spesa in
rapporto ai livelli pone in risalto il dato della Lombardia, il cui conto an-
nuale espone la maggiore spesa, per il nord, riguardo della VII q.f. (24,7
per cento della spesa regionale); il dato del Lazio per cid che concerne
I'VIII g.f. (29,12 per cento della spesa per il personale della regione) e
guello della Campania riguardo alla spesa per la VII q.f. (con un’inci-
denza del 20,16 per cento sullintera spesa per il personale della
regione).

Si rileva, infine, che i dati utilizzati, esistenti nel sistema informativo
della Ragioneria generale dello Stato, non computano nel calcolo della
spesa sostenuta per i singoli livelli, nonché per le qualifiche dirigenziali
gli importi per contributi a carico dell'amministrazione, le spese per in-
dennita di missione, le spese per assegni per nucleo familiare ed altre
spese che, invece, sono state computate nel calcolo della spesa per il co-
sto globale del personale delle regioni di cui al paragrafo precedente.

4.3.4 Retribuzione accessoria

Il totale della retribuzione accessoria cioé compenso per lavoro
straordinario compenso per 'incentivazione della produttivita e inden-
nitd, ammonta a 186 miliardi ed & pari al 9,8 per cento del totale della
spesa (Tav. 4.14).

Il peso della retribuzione accessoria sulla spesa ¢ distribuito in ma-
niera assai diversificata nelle singole regioni e, comungque, non sempre
pud dirsi causalmente collegato alla situazione (di eccedenza o di ca-
renza) organica.
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Mentre al nord il rapporto tra retribuzione accessoria e totale della
spesa € costante e si attesta intorno all'l 1 per cento, al centro ed al sud si
rilevano percentuali molto differenziate racchiuse entro una forbice che
va dal 5 per cento dell’Abruzzo al 17,8 per cento della Basilicata.

Raffrontando tali dati estremi con la situazione del personale in
quelle regioni, si rileva in entrambi una carenza organica, certamente
piu elevata nella Basilicata (20 per cento contro 1’11 dell’Abruzzo); tutta-
via il dato di tale regione non ¢ in assoluto quello pin elevato. Carenze or-
ganiche pid cospicue si riscontrano in Piemonte, Liguria, Molise e Cala-
bria - regione, quest’ultima in cui la retribuzione accessoria non supera
il 6,5 per cento delle spesa.

In Puglia, Ia regione che ha una considerevole eccedenza organica, la
retribuzione accessoria ¢ in percentuale la pili bassa (3,6 per cento).

4.3.5 Segue. Indennitda di funzione

Con l'accordo collettivo del 23 dicembre 1989 & stata prevista la cor-
responsione ai dirigenti regionali di un’indennita correlata all'effettivo
esercizio delle funzioni e graduata in rapporto allo stipendio secondo
coefficienti varianti da 0,1 ad 1. L’'indennita assorbe ogni altro emolu-
mento accessorio.

Raffrontando i dati relativi al 1992 per tutti gli enti del comparto, si
rileva che la media della retribuzione per indennita di funzione supera i
20 milioni nelle Province e nei comuni.

Nelle regioni a statuto ordinario & di 17 milioni. Molto inferiore ¢ il
dato relativo alle Camere di commercio (12 milioni} ed agli Enti regionali
di sviluppo agricolo (14 milioni).

1 dati riferiti hanno meno valore indicativo, tenuto conto delle innu-
merevoli inadempienze ed incompletezze verificatesi nella trasmissione
dei conti annuali concernenti il comparto.

Tuttavia, limitatamente alle regioni, non pud non essere rilevato che
la spesa per indennita di funzione costituisce pit del 90 per cento della
retribuzione accessoria complessiva per le regioni considerate (Tav.
4.15).

4.3.6 Retribuzione media annua lorda pro capite

La retribuzione media annua lorda pro capite, riferita all'intero ter-
ritorio nazionale, per retribuzioni del personale delle regioni, comunque
in servizio, ammonta a 34,6 milioni. Le regioni che pia si avvicinano a
tale risultato sono I'Emilia-Romagna, I'Umbria e il Molise.

La regione che registra il maggiore scostamento per difetto dal dato
medio sopra ripertato & la Campania. Segue la Puglia.

La regione, invece, che mostra la pitt alta media annua di spesa per il
personale & la Calabria, seguita dal Trentino Alto Adige e dalla Basilicata
(Tav. 4.16).

Mentre per la Basilicata il dato elevato & certamente caratterizzato
dal considerevole peso della retribuzione accessoria sul totale della
spesa (come rilevato nel paragrafo 4.3.4), per il Trentino Alto Adige e, so-
prattutto per la Calabria sul dato finale influisce in medo determinante
la voce relativa alla spesa media annua complessiva per gli stipendi dei
dirigenti (Tav. 4.17).
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In Calabria & di 85 milioni per il II livello dirigenziale e 4 per il I, in
Trentino & di 60 milioni per il II livello e 32 per il L.

Nelle altre regioni, ad eccezione della Campania (58 milioni peril Il
livello dirigenziale) e in Basilicata (45,7 milioni per il 1I livello) la spesa
media annua per stipendi per il II livello non supera i 45 milioni.
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TAVOLA 4.15

INDENNITA Di FUNZIONE CORRISPOSTA Al DIRIGENTI
DEL COMPARTO REGIONI-ENTI LOCALI NEL 1992

(IMPORTI IN MIGLIAIA Di LIRE)

[ SPESA PER
DIRIGENT} | INDENNITA DIl b/a
al 3112 | FUNZIONE
{a} (]}
{EI—EGIONI A STATUTO ORDINARIO 5318 88.097.818 16.735
'PROVINCE 1684 | 36261964 21533
(COMUNI T 6471  131.325.801] 20.295 |
'COMUNITA MONTANE 324| 5006462 15545 |
[CAMERE DI COMMERCIO 250 3.078.676 12315
LIACP:W_ m:— 540 9671971 17.913;
|AZIENDE ED ENTI DI SOGGIORNO £ TURISMO 7" 1534115 19.924 '
'ENTI REGIONALI DI SVILUPPO AGRIGOLO 237 3410914 14302 |
T&TALE 14910 279.317.719 18‘745~ “
FW;;—-ET‘:—);:;;M_(;;:DEM su dat Rapionena generale cedo Stalo - T
TAVOLA 4.16

RETRIBUZIONE MEDIA DEL PERSONALE
DELLE REGIONI IN SERVIZIO NEL 1892

(IMPORTI IN MIGLIAIA DI LIRE)

REGIONE RETRIBUZIONE
| MEDIA ANNUA
PIEMONTE T T777 et |
lomearDA | 35945 |
" TRENTINO ALTO ADIGE 5 43386
Tveneto 0T T agass
uauma 7T aasar
sl S AN St
: EMILIA ROMAGNA 37.008 |
Tvoseana 17T Tasess |
mance T s
UMBRIA 37.515 |
" 1AzZIO T ase0s |
ABRUZZO T asa0e
mouse | 378at ,
campANA ! 25668 |
BASILICATA MT S '
£ TS —
© CALABRIA ;

:

e e i = = o i e T 3 g < o e < o o

;i MEDIA REGIONI I
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4.3.7 Indicatori economici e retribuzione media annua lorda pro
capite (212)

Raffrontando i dati appena esposti della retribuzione media annua
lorda pro capite con i maggiori indicatori economici delle regioni, si ri-
leva un’estrema varietad di risultati.

In Campania e in Puglia, regioni nelle quali il Prodotto interno lordo
ha un’incidenza percentuale inferiore dell'incidenza della popolazione e
dove il tasso di disoccupazione ¢ assai superiore alla media nazionale, la
retribuzione media annua lorda pro capite per i dipendenti regionali é
inferiore alla media nazionale in maniera rilevante,

Viceversa in Calabria e Basilicata, regioni nelle quali si riscontrano
indicatori economici analoghi a quelli delle altre due regioni meridionali
sopra considerate, la spesa media annua ¢ molto superiore alla media
nazionale.

Nelle restanti regioni, ad eccezione del Trentino Alto Adige e della
Liguria, regioni del centro-nord nelle quali si registrano rispettivamente
la pia elevata e la pidt bassa retribuzione media annua lorda pro capite,
pur in presenza di una vasta gamma di indicatori rappresentativi di
realta economiche molto diversificate, non si rilevano scostamenti, in ec-
cesso e in difetto, superiori al 5 per cento dalla media annua nazionale
delle retribuzioni (Tav. 4.18).

(212) E d'uopo avvertire che i dati presi in esame concernona il 1989 {le regioni in ci-
fre 1993 ISTAT pag. 49 Tav. 8.1). Si @ ritenuto di mostrarli ugualmente considerato che la
ruppresentazione @ per percentuali e che, pertanto, non dovrebbe discostarsi in maniera
consistente dal dato del 1992
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CarprtoLo V
IL PERSONALE DEL SERVIZIO SANITARIO NAZIONALE

5.0 - Premessa

Il presente capitolo, relativo al personale del servizio sanitario na-
zionale (S§.5.N.), & stato redatto tenendo conto, oltre che dei dati forniti
dal conto annuale — volume 2° ~ i quali, naturalmente, costituiscono la
base di partenza dell’analisi svolta e delle valutazioni espresse — anche di
fonti ulteriori, che verranno di volta in volta espressamente indicate. I
dati e le cifre riportati senza citazione della fonte, devono percio inten-
dersi riferiti al conto annuale.

Per quel che riguarda in particolare il predetto conto annuale, va poi
chiarito che, per una maggiore completezza di esposizione, si € scelto di
considerare, sommandoli tra loro, sia i dati relativi agli enti congruenti
che quelli degli enti cosiddetti incongruenti (che cioé hanno fornito alla
R.G.S. dati non del tutto omogenei); di conseguenza le cifre risultanti
presenteranno necessariamente delle approssimazioni, dovute appunto
alla presenza di dati disomogenei. Bisogna inoltre tenere presente che la
predetta rilevazione degli enti del servizio sanitario nazionale ¢ anche
incompleta, dal momento che 22 di tali enti (tra cui 21 unita sanitarie lo-
cali) non hanno provveduto all'inizio delle schede di rilevazione alla Ra-
gioneria generale dello Stato (213).

A tale ultimo riguardo, appare utile precisare che gli enti del servizio
sanitario nazionale complessivamente tenuti all'invio dei dati alla R.G.S.
sono 698. Tra di essi, le unita sanitaria locale sono 659 (214), gli istituti di
ricovero e cura a carattere scientifico 14, gli Istituti zooprofilattici speri-
mentali 10, i Presidi ed ospedali multizonali 13, mentre i cosiddetti « al-
tri enti » sono due, di grandi dimensioni: I'Istituto Galliera di Genova e
I'Ordine Mauriziano.

5.1 - Consistenza, struttura e tendenza

5.5.} In generale

Il totale dei dipendenti del servizio sanitario nazionale, alla fine del
1992, risulta essere pari a 638.682 unita, stando alle rilevazioni effet-
tuate dalla Ragioneria generale dello Stato e pubblicate nel conto an-
nuale (215). Nella cifra su riportata, sono comprese anche 19.608 unita di
personale non di ruolo 4.460 unita, in larga maggioranza donne} e tem-
poraneo (pari a 15.148 persone, olire due terzi donne)j. Dalle stesse ta-

{213) Cfr. Appendice C e relativo allegato pag. 967 del vol. del conto annuale.

(214) Pag. 22 def conto annuale, vol. 2°.

{215) Tale cifra si ottiene sommando il totale dei dipendenti degli enti cosiddetti con-
gruenti (473.654 unita - tavola A 11.0.1 di pag. 320 del 2° vol.) e quello degli enti incon-
gruenti {165.028 impiegati - 1avola B 11.0.1 a pag. 136).
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vole del conto, si rileva poi che le dotazioni organiche complessive am-
montano invece a 77.199 unita,

Pit in dettaglio, risultano in servizio, alla data sopra indicata, 95.226
tra medici e veterinari (di cui 7 per cento uomini), mentre gli organici ne
prevedono 121.450. La dirigenza non medica totalizza 19.913 unita in
maggioranza uomini, contro 28.035 posti disponibili. Complessiva-
mente, quindi, i dirigenti (medici, sanitari e amministrativi) risultano es-
sere 115.139 (ben due terzi sono gli uomini), a fronte di 149.485 posti in
organico.

I1 personale inquadrato nei lvelli del ruolo sanitario & di 277.958
unitd (di cui il 68 per centoc donne), su un organico di 352,935 unita;
62.915, in maggioranza donne, sone poi gli amministrativi (su 75.355 po-
sti teorici); 163.062 (200.424 unita la dotazione organica complessiva)
sono invece i dipendenti appartenenti al ruolo tecnico-professionale, in
leggera prevalenza uomini. In totale, pertanto, il personale inquadrato
nei diversi profili professionali dei livelli non dirigenziali ammonta a
503.935 unitd (628.714 unitd la dotazione organica), in maggioranza
donne.

E possibile poi disporre di una visione « dinamica » relativa alla di-
stribuzione del personale sanitario del servizio sanitario nazionale negli
ultimi 10 anni, in base alle diverse qualifiche. Secondo 'ISTAT (216), la
distribuzione in percentuale dei dipendenti, nei diversi periodi, & stata la

seguente;

Anno Medici Ausiliari Tecnici Ammin. Tot.
. e em e e e e T
1981 13,4 73,7 50 7,9 100
1990 16,2 71,9 6,3 56 100

1991 17,6

70,5 7.1 4,8 100

Appare chiara, dalla lettura dei dati suddetti, la tendenza costante
verso una progressiva diminuzione percentuale delle qualifiche ammini-
strative, a favore di quelle « specialistiche »; tra queste ultime ugual-
mente costante & la tendenza verso 'aumento dei medici e dei tecnici,
con correlativa diminuzione in percentuale degli ausiliari.

Dalla scomposizione degli stessi dati per aree territoriali, si rileva
poi che nelle regioni nord orientali la percentuale del personale ausilia-
rio & sempre stata pid alta della media nazionale, mentre inferiore ¢ la
percentuale dei medici; nelle regioni meridionali, invece, i medici sono
percentualmente sempre superiori alla media generale: nel 1991, ad
esempio i medici sono il 20,8 per cento del totale, gli ausiliari il 68,5 per
cento, § tecnici il 6,3 per cento e gli amministrativi il 4,4 per cento.

Tornando all’analisi relativa al 1992, nel corso di tale anno sono ces-
sati dal servizio, complessivamente, 43.676 dipendenti (19.6531 maschi e
24.015 donne) ed in particolare: 6.237 tra medici e veterinari; 1.305 diri-
genti non medici; 18.876 dipendenti del ruolo sanitario; 3.651 ammini-

(216) ISTAT, Rapporto Annuale - 1993, Roma, maggio 1994, pag. 329 e segg.
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strativi: 11.027 appartenenti ai livelli tecnico-professionali. I dipendenti
non di ruolo cessati nel corso del 1992 sono infine 2.580. Va evidenziato
che, delle persone di cui sopra, 2.247 unita hanno lasciato il servizio per
passaggic ad altre amministrazioni pubbliche.

Relativamente invece alle assunzioni nel corso del 1992, si riscontra
un totale generale di 40.078 unita, cosi suddivise: 7.782 medici e veteri-
nari; 1.317 dirigenti non medici; 18.416 per i livelli del ruolo sanitario;
2.358 amministrativi; 7.016 dei ruoli tecnico-professionali; 3.189 dipen-
denti non di ruolo. Tra i dipendenti neo-assunti sopra descritti, 2.149
sono quelli provenienti da altre amministrazioni.

Globalmente, il saldo tra assunzioni e cessazioni nel corso dell’anno
1992, per tutto il comparto del servizio sanitario nazionale, risulta per-
tanto essere negativo (43.676 dipendenti complessivamente cessati dal
servizio, a fronte di 40.078 unita assunte).

Al riguardo, appare comunque interessante notare come il saldo di
cui sopra sia fortemente squilibrato, a seconda delle qualifiche
considerate.

Ed infatti per i medici e veterinari nonché per gli altri dirigenti le as-
sunzioni nel corso del 1992, avvenute per lo pil a seguito del completa-
mento di procedure concorsuali, hanno addirittura superato le cessa-
zioni dal servizio (6.237 medici e veterinari cessati, contro 7.782 assunti;
1.305 dirigenti cessati e 1.317 assunti). Per le altre categorie, invece, il
rapporto cessazioni/assunzioni & in tutti i casi negativo, ma con forti dif-
ferenze all’interno: per i dipendenti del ruolo sanitario lo scarto ¢ lieve
(18.876 cessazioni e 18.416 assunzioni); per gli amministrativi (3.651
cessati contro 2.358 assunti} e, ancor pill per gli appartenenti a profili
tecnico-professionali (11,027 cessazioni a fronte di appena 7.016 assun-
zioni) lo squilibrio diventa notevole. Le assunzioni superano le cessa-
zioni, invece, relativamente ai dipendenti non di ruolo (3.189 contro
2.580).

5.1.2 In particolare: il personale delle unita sanitarie locali

Le unita sanitarie locali rappresentano le principali strutture della
sanitd pubblica a livello operativo. Esse venivano definite, dall’articolo
15 della legge n. 833 del 1978, « strutture operative dei comuni, singoli o
associati, e delle comunitd montane » ed erano preordinate all'eroga-
zione dei servizi di assistenza sanitaria ed igiene. L'organizzazione com-
plessiva delineata dalle norme della legge n. 833 del 1978, come noto, é
tuttavia profondamente mutata a seguito dell’entrata in vigore del de-
creto legislativo del 30 dicembre 1992, n. 502 (modificato a sua volta dal
decreto legislativo 15 dicembre 1993, n. 517); le unita sanitaria locale
sono infatti state trasformate in aziende, dotate di personalita giuridica
pubblica e di completa autonomia gestionale ed organizzativa (articolo 3
decreto legislativo n. 502 del 1992, citato), nell’ambito delle norme fis-
sate dalle regioni di riferimento. Va comunque precisato che, relativa-
mente all'anno in esame (1992), per le strutture del servizio sanitario na-
zionale era ancora in vigore la precedente disciplina.

I dipendenti delle unita sanitarie locali rappresentano la stragrande
maggioranza del totale degli occupati nel settore in esame. Le dotazioni
organiche complessive, nell’anno 1992, sono infatti pari a 724.629 unita,

12. - Doc. XC-n. 1
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su un totale generale dell’intero settore che, come si ricordera, ¢ di poco
superiore: 778.199 addetti.

In particolare, alla data del 31 dicembre 1992 sono in servizio nelle
unita sanitarie locali 596.584 addetti (275.730 uomini e 320.854 donne).
Di essi, £8.433 sono medici o veterinari (oltre due terzi gli uomini};
18.810 i dirigenti non medici; i funzionari del ruolo sanitario sono
261.860 (qui le donne sone il doppio degli uomini); gli amministrativi
sono 59.226, in maggioranza donne; i dipendenti del ruolo tecnico-pro-
fessionale sono 150.048, con prevalenza maschile; infine, il personale
non di ruolo conta 4.240 unita e guello temporaneo 13.967, in maggio-
ranza donne per entrambi i casi.

Per quanto riguarda le cessazioni dal servizio, sempre dal conto an-
nuale si ricava che nel corso dell’anne in riferimento sono cessate com-
plessivamente 40,334 unit, delle quali 2.181 perché passate ad altre am-
ministrazioni. Pia analiticamente, sono cessati dal servizio: 5.885 medici
e veterinari; 1.243 dirigenti non medici: 17.278 appartenenti af ruolo sa-
nitario; 3.425 amministrativi; 9.988 dipendenti del rucle tecnico-profes-
sionale: infine, 2.515 unita non di ruolo.

Con riferimento alle assunzioni, nello stesso periodo risultano as-
sunte complessivamente 37.171 persone comprese 2.079 provenienti da
altre pubbliche amministrazioni. In particolare, i medici e veterinari as-
sunti sono 7.351; 1.248 sono stati i neo assunti per la dirigenza non me-
dica; 16.948 per quanto riguarda il ruolo sanitario; 2.145 sono gli ammi-
nistrativi; a 6.359 unitd ammontano poi i dipendenti del ruolo tecnico e
3.120 gli impiegati non di ruolo di nuova assunzione.

Se si raffrontano cessazioni ed assunzioni avvenute nel 1992, il saldo
risulta essere decisamente positivo per medici e veterinari (5.885 cessa-
zioni contro 7.351 assunzioni)} e stazionaria @ la situazione per i restanti
dirigenti (1.243/1.248); il saldo & negativo, invece, per le restanti qualifi-
che: per i sanitari si registranoc infatti 17.278 cessazioni ¢ 16.948 assun-
zioni; per gli amministrativi il rapporto e di 3.425 cessati contro 2.143
assunti e per i tecnico-professionali infine, a fronte di 9.988 cessazioni
risultano solamente 6.359 nuovi assunti. Con riguardo al personale non
di ruolo, il rapporto torna positivo: 2.515 cessazioni e 3.120 assunzioni.

5.1.2.1 Segue: la distribuzione territoriale

Appare interessante evidenziare a questo punto anche la riparti-
ziope del personale delle unita sanitarie locali in rapporto al numero de-
gli abitanti di ogni regione (217), proprio perché e suddette unita sanita-
rie locali rappresentano le strutture deputate in via primaria ad assol-
vere alla finalita della tutela del benessere psico-fisico della collettivita;
esse infatti costituiscono da sole, come gid accennato, la quasi totalita
(oltre il 93 per cento) degli addetti del comparto sanita. Pertanto, la co-
noscenza deli‘attuale ripartizione territoriale del personale di tali strut-
ture costituisce senz’altro uno degli indicatori utili per la valutazione dei
complessivi criteri di gestione delle risorse umane nel settore
considerato.

(217} Per i dati relativi al numero degli abitanti, ¢fr. ISTAT, « Le regioni in cifre »,
Roma 1993, pag. 18,



Camera dei Depurati - 179 - Senato della Repubblica

X LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

Orbene, da tale analisi emergono i dati riportati nella tabella che

segue:
N. REGIONE NARSNTL it sanfuarie locali () A/B
1 ; 1 T

1 VAL IYAOSTA 115.397 1.735 66,51
2 PIEMONTE 4.290.412 48.839 87,85
3 LOMEBARDIA 8.831.264 63.800 128,36
4 P.ATRENTO 447556 6.625 67,56
5 P.A. BOLZANO 439.358 5.609 78,33
& VENETO 4.363.157 56.586 77.11
7 FRIULI V.G. 1.193.520 12.887 92,61
8 LIGURIA 1.668.078 23.440 71,16
9 EMILIA R, 3.899.170 55.905 69,75
10 TOSCANA 3510.114 44.704 78,52
11 UMBRIA 804.154 11.682 68,84
12 MARCHE 1,427.666 18.955 75,32
13 LAZIO 5.031.230 39.880 126,16
14 ABRUZZO 1.243.690 15.971 77.87
15 MOLISE . 327.893 4.043 81,10
16 CAMPANIA 5.589.587 56.984 98,09
17 PUGLIA 3.986.430 38.425 103,75
18 BASILICATA 605.940 6.148 98,56
19 CALABRIA 2.037.686 21.658 94,08
20 SICILIA 4.961.383 36.243 136,89
21 SARDEGNA 1.637.705 21.525 76,08

E chiaramente visibile, in base alle cifre su esposte, il notevole squi-
librio esistente nella ripartizione territoriale del personale sanitario, in
relazione alla popolazione di ciascuna regione. Basti infatti tenere pre-
sente che la media nazionale risultante dalle cifre su esposte & di 94,56
abitanti per ogni addetto unita sanitaria locale, Ebbene, esaminando le
singole regioni si pud facilmente notare come si passi dal rapporto
136,89 abitanti/dipendenti della Sicilia, a quello di 69,75 dell’Emilia-Ro-
magna.

Pill in generale, per le sette regioni del nord il rapporte di cui sopra
(con la sola, vistosa eccezione della Lombardia: 128,36) risulta general-
mente pin basso della media nazionale, nel senso che il numero degli ad-
detti & elevato. Lo stesso avviene per le regioni centrali, con I'eccezione,
anche qui notevole, del Lazio (126,16 abitanti/dipendenti unita sanitaria
locale). Nelle regioni meridionali, infine, il numero di abitanti per dipen-
dente é quasi ovunque superiore alla media, tranne che in Sardegna,
dove si registrano 76,08 abitanti/dipendente. Da rimarcare poi il caso gia
ricordato, della Sicilia, dove tale rapporto ¢ il pil sfavorevole tra tutte le
realta regionali (136,89 abitanti per addetto). Nel complesso, pertanto, le
regioni del sud risulterebbero penalizzate, rispetto alle altre, nel numero
di dipendenti sanitari a disposizione delia collettivita.

Le cifre sopra indicate vanno valutate con molta prudenza. Innanzi-
tutto, infatti, esse non considerano il fenomeno della minorazione in-
terna degli utenti verso strutture sanitarie situate in regioni diverse da
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quella di residenza; ebbene, tale migrazione di fatto avviene per lo pin,
come noto, verso strutture ospedaliere situate nelle regioni del centro-
nord; di conseguenza, la maggiore disponibilita di personale di tali unita
sanitarie locali in rapporto agii utenti potrebbe poi rivelarsi pin appa-
rente che reale. In secondo luogo, si ribadisce I'incompletezza della rile-
vazione: il conto annuale non riporta infatti i dati relativi a tutti gli enti
interessati, come in precedenza chiarito. Inoltre, il numero di addetti dei
presidi sanitari di ogni regione non deve essere stabilito unicamente con
riferimento al numero degli abitanti, ma anche ad altri indicatori (esem-
pio: etd media, malattie, fattori ambientali e climatici, estensione territo-
riale, eccetera), per cui una certa differenza nella distribuzione territo-
riale degli addetti pud essere fisiologica e, in certi casi, dovuta, Infine, va
evidenziato che, mancando neile tavole del conto annuale i dati analitici
relativi alla distribuzione del personale non dirigenziale (218), non é pos-
sibile rilevare se gli squilibri nella distribuzione territoriale degli addetti
incidano direttamente, ed in quale misura, sull’offerta di prestazioni sa-
nitarie ovvero riguardino prevalentemente i dipendenti dei profili
amministrativi,

Sempre con riferimento al personale delle unita sanitarie locali, ap-
pare utile confrontare i dati del conto annuale, sopra esposti, con quelli
forniti dal Ministero della sanita (219), riguardanti lo stesso periodo tem-
porale considerato e asseritamente relativi (a differenza di quelli del
conto) alla totalita delle unita sanitarie locali.

Da tale fonte risulta allora che nel 1992 sono in servizio, nell'intero
territorio nazionale, 666.726 dipendenti USL. Di essi, 413.482 apparten-
gono al ruolo sanitario (che comprende i medici e gli altri specialisti, il
personale infermieristico ¢ quello tecnico sanitario), 1.607 al ruolo pro-
fessionale, 176.511 al ruolo tecnico e 74.082 al ruolo amministrativo;
1.035 dipendenti appartengono infine a qualifiche definite « atipiche ».

Occorre precisare, al riguardo, che la suddivisione del personale per
ruoli, presente nelle rilevazioni del Ministero della sanita, non coincide
con quella risultante dal conto annuale; la ripartizione del Ministero si
basa infatti sui cosiddetti « quattro ruoli » (sanitario, professionale, tec-
nico e amministrativo) individuati in virtit dej diversi capitoli dei bilanci
regionali (capitoli 008-029) sui quali vengono pagati stipendi e compe-
tenze accessorie ai dipendenti di ciascun profilo professionale (220).

La ripartizione territoriale dei dipendenti, effettuata dal Ministero,
fornisce le seguenti risultanze:

DIPENDENTI USL

N. REGIONE
e T N e
1 VAL DYAOSTA 1.748
2 PIEMONTE 50.643
3 LOMBARDIA 96.460
4 P.A.TRENTO 6.498

(218) Letavole A 11.1.4 e B 11.1.4 del conto annuale - pagg. 359 ¢ 366 del vol. 2 - ri-
portano infatti solo la specifica « personale livelli », senza distinguere il personale ammi-
nistrativo da quello sanitario o tecnico-professionale.

(219) Piu precisamente, dal Servizio Centrale della Programmazione Sanitaria - Uffi-
cio di Statistica.

(220) Pid in pariicolare, per quel che riguarda l'aspetto contabile € le spese per il per-
sanale USL, cfr. il paragrafo 5.2.2.1.
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N. REGIONE DIPENDENTI USL
D — s

5 P.A. BOLZANO 5.608

6 VENETO 57.290

7 FRIULI V.G. 17.833

8 LIGURIA 24.576

9 EMILIA R. 55,735

10 TOSCANA 48.432

11 UMBRIA 11.503

i2 MARCHE 19.338

13 LAZIO 52.948

14 ABRUZZO 15.548

5 MOLISE 3.846

16 CAMPANIA 55.717

17 PUGLIA 39.317

18 BASILICATA 6.114

19 CALABRIA 24.485

20 SICILIA 51.278

21 SARDEGNA 21.809
TOTALE T ess726

Ponendo a confronto Ie uitime due tabelle, quella precedente compi-
lata in base al conto annuale e quest’ultima basata invece sui dati forniti
dal Ministero, si notano diverse discordanze. A parte il generale lieve au-
mento del nuriero degli addetti per ogni regione nella seconda tabella
(dovuto probabilmente alla maggiore completezza dei dati in possesso
del Ministero), deve essere fatta rilevare la notevole differenza, in nega-
tivo, delle cifre relative ad alcune regioni (esempio: la Lombardia - quasi
un terzo di dipendenti in meno secondo la RGS; il Friuli; la Toscana; il
Lazio e ia Sicilia, anch’esse con differenze non lievi). Per altre regioni
(Provincia di Trento, Emilia, Umbria, Abruzzo, Molise, Campania e Ca-
labria) si verifica invece il fenomeno inverso: i dati del conto annuale,
nonostante ta loro riferita incompletezza, riportano un numero di di-
pendenti maggiore rispetto alla rilevazione del Ministero.

Risulta allora chiaro, da quanto su esposto, che il primo problema
da risolvere, per il futuro, & relativo ad un pin stretto coordinamento tra
i diversi uffici rilevatori, con un maggiore controllo delle fonti e delle
stesse tecniche di rilevazione, affinché i dati risultanti pessano costituire
base certa per le successive analisi e valutazioni di competenza,

5.1.2.2 I personale delle unita sanitarie locali e le strutture sanitarie

Pud essere interessante mettere in relazione il numero di addetti
delle unita sanitarie locali nelle varie regioni, come risultanti secondo i
dati del conto annuale, con il numero di posti-letto presenti nelle mede-
sime regioni nel 1990 [ultimo dato disponibile (221)].

Tale riscontro potrebbe dare delle prime indicazioni circa il
grado di utilizzo degli addetti nelle strutture sanitarie pubbliche
delle diverse zone del paese, anche se bisogna essere consapevoli

(221) Fonte: « Le regioni in cifre » cit, pag. 24.
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dell'imprecisione del parametro scelto, oltre che della sua ap-
prossimazione (222).
I dati relativi sono i seguenti:

N. REGIONE DIPENDENTI USL (A) POSTI-LETTO (B)
g ey R e Tt
1 VAL D’AOSTA 1.735 628 2,76
2 PIEMONTE 48.839 21.136 2,31
3 LOMBARDIA 68.800 50.602 1,37
4 P.ATRENTO 6.625 3.609 1,83
5 A. BOLZANO 5.609 2.358 2,37
6 VENETO 56.586 31.791 1.77
7 FRIULI V.G. 12.887 9.703 £32
8 LIGURIA 23.440 11.969 1,98
9 EMILIA R. 55.905 24.423 2,29
10 TOSCANA 44.704 20.877 2,14
Il UMBRIA 11.682 4.970 2,35
12 MARCHE 18.955 8.836 2,14
13 LAZIO 39.800 23.954 Le66
14 ABRUZZO 15.971 8.288 1.93
15 MOLISE 4.043 1.565 2,58
16 CAMPANIA 56.984 21.318 2,67
17 PUGLIA 38.425 23.733 1,62
18 BASILICATA 6.148 2.580 2,38
i CALABRIA 21.658 9.963 2,17
20 SICILIA 36.243 23,748 1,52
21 SARDEGNA 21.525 8.065 2,67
* TOTALE 596,584 313.576 1,90

Dall’esame della tabella proposta, appare evidente la diseguale di-
stribuzione del personale in relazione alle strutture esistenti nelle varie
regioni. Il rapporto medio nazionale ¢ di 1,90 dipendenti USL per posto-
fetto in strutture pubbliche. Vi sono perd regioni (come la Val d’Aosta, il
Piemonte, I'Emilia Romagna, la Sardegna) con un numero percentuale
di dipendenti molto pinr alio della suddetia media nazionale; altre re-
gioni (Lombardia, Friuli, Lazio, Puglia, Sicilia) in cui la stessa percen-
tuale ¢ invece pil scarsa della media. Da notare, infine, come il rapporto
dipendenti/posti-letto su citato sembra tendenzialmente confermare
quello di cui alla tabella precedente, tra numero di abitanti per regione ¢
dipendenti USL.

1l Rapporto Annuale ISTAT, citato in precedenza (223), permette di
conoscere anche il numero di dipendenti del servizio sanitario nazionale
per ogni 100 posti-letto nelle strutture pubbliche, relativamente agli ul-
timi 10 anni. Ebbene, nel 1981 Ja media nazionale era di 115,2 dipen-
denti {di cui 15,5 medici, 84,9 ausiliari ed il resto tecnici ed amministra-
tivi), mentre nel 1991 (ultimo dato disponibile) tale media & salitaa 178,6

{222) Infatti il pumero di posti-letto ¢ relativo a tutte le strutture pubbliche, non alle
sole unita sanitarie locali. Inoltre, & da ricordare che tale dato si riferisce all'anno 19990.
(223) Cfr. nota n. 220
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impiegati ogni 100 posti (31,4 medici e 126 ausiliari, oltre ad ammini-
strativi e tecnici), non tanto — va precisato — per 'aumento del numero
degli addetti, quanto soprattutto a causa della progressiva diminuzione
dei posti-letto nelle strutture pubbliche. Lo stesso dato, scomposto per le
diverse aree territoriali, segue sostanzialmente 'andamento generale.

5.1.3 Gli Istituti di ricovero e cura a carattere scientifico

Gli Istituti di ricovero e cura a carattere scientifico (I.LR.C.C.S.) ope-
rano nell’ambito del servizio sanitario nazionale e perseguono gli obiet-
tivi del Piano sanitario nazionale in materia di ricerca sanitaria e forma-
zione del personale. Le strutture degli I.R.C.C.S., a differenza di quelle
delle unitad sanitarie locali, dipendono funzionalmente dal Ministero
della sanita e non dalle regioni. Essi vengono definiti dalla legge (articolo
1 del decreto legislativo 30 gingno 1993, n. 269), « enti nazionali dotati di
autonomia organizzativa, amministrativa, contabile, gestionale e tec-
nica ». La precedente disciplina (articoli 41 e 42 della legge n. 833 del
1978), in vigore anche per il periodo cui si riferisce la presente relazione
prevedeva che gli Istituti in questione potessero concludere apposite
convenzioni con le regioni o le unita sanitarie locali e fare parte cosi de-
gli enti del servizio sanitario nazionale.

Secondo i dati forniti dal conto annuale, gli Istituti in questione as-
sommano, alla fine del 1992, 15.367 dipendenti, in larga maggioranza
donne, su una dotazione organica complessiva di 21.063 unita.

I medici e veterinari sono 2.519; i dirigenti non medici sono 481, i
funzionari del ruolo sanitario sono 6.091, gli amministrativi 1.452 e gli
addetti del ruclo tecnico-professionale 4.254. Infine, il personale non di
ruolo o temporaneo ammonta a 570 unita,

Nel corso dell’anno, sono cessati dal servizio 1,122 dipendenti (102
medici, 15 dirigenti non medici, 3 sanitari, 91 amministrativi, 319 del
ruolo tecnico-sanitario e 40 non di ruolo). Solo 20 tra essi sono cessati
per passaggio ad altre amministrazioni.

Riguardo alle assunzioni, nel corso del 1992 sono state assunte 973
persone. In particolare, sono stati assunti 164 medici a tempo pieno, 1
veterinario, 35 altri dirigenti, 473 sanitari, 87 armministrativi, 172 appar-
tenenti al ruolo tecnico-sanitario e 41 dipendenti non di ruolo. 16 dipen-
denti, tra quelli su citati, sono provenienti da altre amministrazioni.

8.1.4 Gli Istituti zooprofilattici sperimentali

Gli Istituti zooprofilattici sperimentali, istituiti con legge 23 giugno
1970, n. 503 (modificata con legge 11 marzo 1974, n. 101), sono enti sa-
nitari dotati di personalita giuridica pubblica, aventi compiti di ricerca
scientifica sperimentale veterinaria e di salubrita dei prodotti di origine
animale. Con il decreto legislativo 30 giugno 1993, n. 270, é stato provve-
duto ai riordinamento di tali enti, considerati organi operanti all'interno
del SSN e sottoposti alla potestd legislativa e regolamentare delle
regioni.

Relativamente ai dipendenti degli Istituti zooprofilattici spe-
rimentali, il conto annuale riferisce che alla data del 3! dicembre
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1992 sono in servizio 1.632 persone su un organico di 2.828
unita. Oltre un terzo degli organici risulta, pertanto, scoperto.

In dettaglio sono in servizio 284 veterinari, 107 dirigenti, 296 sani-
tari, 224 amministrativi, 705 appartenenti ai ruoli tecnico-sanitari. 16
sono infine i dipendenti temporanei.

Nel corso del 1992 sono cessati dal servizio 125 dipendenti (23 vete-
rinari, 3 dirigenti, 53 sanitari, 21 amministrativi, 25 dei ruoli tecnici), dei
quali 7 per passaggio ad altre amministrazioni. I nuovi assunti sono stati
invece 118, di cui 14 provenienti da altre amministrazioni: 19 veterinari,
{1 dirigenti, 18 sanitari, 31 amministrativi e 39 dei ruoli tecnici.

5.1.5 Presidi e ospedali multizonali

1 presidi e gli ospedali multizonali sono strutture, a servizio di piu
USL, create dalle singole regioni con apposite leggi nell’ambito dei servizi
presenti nel territorio. Alla data del 31 dicembre 1992 i presidi e ospe-
dali multizonali possono contare su 21.189 dipendenti, cosl suddivisi:
3.444 medici; 415 dirigenti non medici; 8.201 del ruclo sanitario; 1.678
amministrativi; 6.848 appartenenti a ruoli tecnico professionali; 603, in-
fine, sono i dipendenti non di ruocle oppure temporanei. Il totale dei ruoli
organici comprende 25.119 unita.

Nel corso dell’anno sono cessati dal servizio 1.851 addetti, dei quali
35 per passaggio ad altre amministrazioni. In particolare, sono cessati
dal servizio: 192 medici; 34 dirigenti non medici; 883 appartenenti al
ruolo sanitario; 108 amministrativi; 629 appartenenti a profili tecnico-
professionali; 5 dipendenti non di ruolo. Le nuove assunzioni hanno in-
vece interessato 1.705 unita (40 provenienti da altre pp.aa.), e precisa-
mente: 230 medici; 23 dirigenti non medici; 931 sanitari non medici; 89
amministrativi; 430 appartenenti a ruoli tecnico-professionali; infine, 2
dipendenti non di ruolo.

5.1.6 Altri enti del SSN

I restanti due enti appartenenti al SSN (Istituto Galliera e Ordine
Mauriziano) contano complessivamente, sempre secondo il conto an-
nuale, 3.910 dipendenti {ampia maggioranza femminile) su 4.560 posti
in organico.

I medici sono 546; i dirigenti non medici 100; i sanitari sono 1.510;
gli amministrativi assommano a 335 unita; gli appartenenti a ruoli tec-
nico-professionali sono 1.207; il restante personale (non di ruolo o tem-
poraneo) conta infine 212 unita.

Durante il 1992 sono cessati dal servizio 244 addetti, di essi 4 sono
passati ad altre amministrazioni. In particolare, sono cessati: 35 medici;
10 dirigenti; 107 sanitari; & amministrativi; 66 appartenenti a ruoli tec-
nici e professionali e 20 dipendenti non di ruolo. Nello stesso periodo
sono invece state assunte 111 persone (nessuna proveniente da altre am-
ministrazioni) e precisamente: 17 medici; 6 sanitari; 6 amministrativi; 16
del ruolo tecnico-professionale e, infine, 26 dipendenti non di rualo.

Com’e facile notare, nel corso del 1992 il saldo tra cessazioni e as-
sunzioni risulta negativo: oltre meta dei cessati dal servizio non sono
stati sostituiti,
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5.2 - Spesa e retribuzione media

5.2.1 In generale

La spesa annua complessiva impegnata nel 1992 (224) per retribu-
zioni al personale del SSN in servizio ammeonta a L. 36.133.234 milioni,
cosl disaggregati:

vocCl IMPORTO (in migliaia) %

e em—em = e : — _
STIPENDIO 10.124.698.247 37,90
LLS. 8.518.844.017 30,97
ACCONTI 34.101.783 0.13
STRAORDINARIO 578.319.006 2,10
INCENTIVI 2.269.446.950 8,25
ALTRE INDENNITA 4.612.471.582 16,77
ARRETRATI 1.067.744.000 38
TOT. RETRIBUZIONE 27.505.565.585 100,00
INDENN. MISSIONE 73.089.288 ol
ASSEGNI FAMILIARI 183.754.353 okl
ALTRE SPESE 227.130.089 ol
CONTRIBUTI P.A. 8.143.694.688 iadalaleied

COSTO PERSONALE 36.133.234.003 whar

Dalla su riportata disaggregazione & facile notare il peso specifico di
ciascuna voce sulla spesa globale. L'esame delle diverse voci ed indennita
risulta particolarmente significativo per il comparto del SSN, nel quale
le voci retributive aggiuntive allo stipendio ed all'll.S. rappresentano,
specie per talune categorie, una percentuale importante del guadagno
totale. Una disamina analitica in 1al senso sard comunque effettuata pit
avanti.

Si pud perd gia fin da ora notare come, con riguardo all'intero set-
tore, le voci « incentivi » ed « altre indennita » rappresentino, sommate,
oltre il 25 per cento del totale, escluse naturalmente indennita di mis-
sione, assegni familiari e contributi. La percentuale ¢ ragguardevole,
specie se confrontata con quella di altri comparti come i Ministeri, la
scuola o I'universita, dove le voci accessorie hanno un'incidenza senz’al-
tru inferiore.

Pit1 in dettaglio, si nota anzitutto una certa omogeneita tra i diversi
enti nella distribuzione al personale delle molte indennita esistenti. Co-
munque, tra le voci piti importanti vanno citati, oltre agli incentivi alla
produttivita che da soli totalizzano circa un terzo di tutte le competenze
accessorie, le indennita di turno, di pronta disponibilita, 'indennita not-
turna e festiva e quella cosiddetta di strutture ed impianti, oltre a varie
indennita specifiche dei singoli settori del comparto SSN.

(224) Tale aggregato, ottenuto dalla RGS con le modalita descritte nelle pagg. 13e 17
del conto annuale - vol, 2°, é comprensivo di tutte le voci retributive degli arretrati, delle
spese per indennita di missione, assegni familiari, contributi a carico dell’amministra-
zione e delle altre spese relative.
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L’esame della ripartizione della spesa per categorie di personale,
sempre relativamente all'intero comparto del SSN, evidenzia poi tali
valori:

PROFILO PROFESSIONALE ADDETTI % IMPGRTG (in migliaia) %
oo I i T T

MEDICI E VETERINARI 95,226 14,9 8.032.762.815 29,2
ALTRI DIRIGENTI 19.913 31 1.357.906.916 5,0
RUOLO SANITARIO 277.958 43,5 10.485.650.384 38,1
RUOLO AMMINISTR. 62915 3,9 2.043.965.491 T4
RUOQLO TECNICO 163.062 255 4.805.316.271 17.5
NON RUOLG E TEMP. 19.608 3,1 779.923.708 2,8

27.505.565.585 (225) 100,0

TOTALE 638.682  100,0

Le tavale del conto annuale recano anche I'indicazione della retribu-
zione media pro capite., Per quanto riguarda il SSN, risulta che i medicie
veterinari hanno percepito una retribuzione annua media di L.
87.268.000; gli altri dirigenti hanno invece ottenuto, mediamente, L.
70.062.000 a testa; gli appartenenti ai profili sanitari hanno poi perce-
pito L. 38.333,000; gli amministrativi hanno avuto una retribuzione me-
dia pari a L. 32.612.000 ed il personale dei profili tecnico-professionali
L. 29.119.000. La retribuzione media globale & pari a L. 43.701.000 pro
capite.

Passando ad analizzare la retribuzione ottenuta dalle singole quali-
fiche, per i 95.226 tra medici e veterinari abbiamo, come si ricordera, un
totale di circa L. 8.032.763 milioni. La suddetta somma & costituita da:

vOCI IMPORTO (in migliaia) %

U - 5 — — S

STIPENDIO 2.875.958.306 35,80
LLS. 1.316.041.455 16,38
ACCONT! 10.810.543 0,14
STRAORDINARIO 167.515.754 2,09
INCENTIVI 1.072.408.825 13,35
ALTRE INDENN. 2.165.738.204 26,96

424.289.728 5.28

ARRETRATI

Una parte altissima, ben il 40,31 per cento del totale della retribu-
zione (superiore quindi allo stesso stipendio), & pertanto rappresentata,
per i medici ed i veterinari, dagli incentivi e dalle altre indennita specifi-
che, che costituiscono tra Paltro veri e propri emolumenti fissi e conti-
nuativi, tanto & vero che sono pienamente valutati in quiescenza da parte
dell'INPDAP-Cassa Pensione Sanitari.

{225} A questasomma vanno poi aggiunic le spese per indennita di missione, gli asse-
gni familiari, le altre spese ed i contributi a carico dellamministrazione: tutte le suddetie
voci assommano a lire 8.627.668.418.000.
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I dirigenti non medici (i dirigenti, quindi, dei ruoli sanitario, ammi-
nistrativo e tecnico-professionale) hanno percepito nel 1992 L. 1.357.907
milioni. L'introito totale va cosi scomposto:

vacl IMPORTO (in migliaia} %

e e : [ e - —
STIPENDIO 551.972.118 40,65
LLS. 276.242.450 20,34
ACCONTI 3.048.017 0,23
STRAORDINARIO 18.518.952 [Li6
INCENTIVI 187.363.488 13,80
ALTRE INDENN. 228.821.919 16,85

ARRETRATI

91.939.672 6,77

Per gli « altri » dirigenti gli incentivi e le altre indennita, pur re-
stando una parte sensibile del totale della retribuzione, scendono al
30,65 per cento dell'intera retribuzione.

Il ruolo sanitario ha percepito nel corso dell’'anno in riferimento
10.485.690,38 milioni di lire, cosi suddivise:

VOCI IMPORTO (in migliaia) %

- e Rl
STIPENDIO 4.002.494.313 817
LLS. 3.666.533.489 34,97
ACCONTI 10.820.801 0.10
STRAORDINARIO 215.536.343 2,06
INCENTIVI 645.199.387 6.15
ALTRE INDENN, 1.585.719.677 1512

343

ARRETRATI

Cambia ancora l'incidenza dei diversi emolumenti sull'intero: in-
dennita ed incentivi « pesano » ora per il 21 per cento circa sul totale.
I dipendenti del ruolo amministrativo hanno percepito, in tutto, L.
2.043.965,5 milioni. La consueta scomposizione fornisce i seguenti

risultati:
YOCI

STIPENDIO
LLS.
ACCONTI
STRAORDINARIO
INCENTIV]
ALTRE INDENN.
ARRETRATI

i

B63.491.264
833.809.262
3.624.557
40.962.754
127.156.343
104.945.741
69.975.570

IMPORTO (in migliaia)

G

—pr e e

42,25
40,79
0,18
2.01
6.22
513
342

Per quel che riguarda la percentuale delle varie parti sul totale, & fa-
cile notare come, per questa categoria di personale, il peso specifico di
indennitd varie ed incentivi ¢ sensibilmente ridotto (appena I'11,35 per
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cento), per cui la composizione della base retributiva si avvicina a quella
degli altri comparti del pubblico impiego.

Analoga situazione si ripete per i ruoli tecnico-professionali
(163.062 addetti), la cui base retributiva, che ammonta a lire
4.805.316.271 milioni per il 1992, risulta cosi composta:

vOcClT IMPORTO (in migliaia) %
e e
STIPENDIO 1.851.971.626 38,54
LS, 2.162.183.987 45,00
ACCONTI 5.418.938 0,11
STRAORDINARIO 120.450.667 2,51
INCENTIV] 174.884.078 364
ALTRE INDENN. 385.091.611 8,01

ARRETRATI 105.315.334 2,19

Anche per tale settore incentivi ed indennitd, sommate, non inci-
dono che per I'11,65 per cento. A differenza perd di quanto avviene per
le qualifiche amministrative, per le quali le due voci grosso modo si equi-
valgono, per i dipendenti dei profili tecnici le indennita prevalgono net-
tamente sugli incentivi.

Non si ritiene utile la suddivisione della retribuzione per le singole
voci, anche per i dipendenti temporanei e fuori ruolo; infatti come gia
chiarito, I'inserimento dei medesimi dipendenti pressoché in tutte le
qualifiche esistenti, per di pill in modo non omogeneo, rende tale analisi
scarsamente utile.

5.2.2 In particolare: le USL

5.2.2.1 Premessa: cenni sull’ordinamento contabile

Si ritiene utile a questo punto offrire qualche cenno, sia pur breve,
sull’ordinamento contabile delle USL, a causa dell'importanza che la co-
noscenza della struttura del bilancio pud rivestire, ai fini di un completo
esame delle diverse voci di spesa di tali strutture. Non & stato possibile
fornire tali informazioni in generale per tutti gli enti del SSN, data l'ete-
rogeneitd degli ordinamenti contabili all'interno del comparto sanita,
Pur tuttavia, elevatissima incidenza quantitativa delle USL sul com-
plesso degli enti considerati, dovrebbe giustificare un’esposizione delle
linee generali del sistema di contabilitd delle predette strutture.

L'ordinamento contabile delle USL ¢ attualmente soggetto a sensibili
mutamenti, ancora in via di definizione, come fra poco si vedra: il si-
stema, al momento in vigore, & quello delineato dalla legge n. 833 del
1978, articoli 3, 11, 49, 50. Tali norme avevano previsto, per le scritture
contabili delle {allora) istituende strutture sanitarie, I'introduzione di
elementi per una valutazione economica della gestione dei servizi e per
un collegamento dei bilanci delle USL con la programmazione regionale
e nazionale, al fine di rendere la spesa sanitaria compatibile con le reali
possibilitd economiche nazionali ¢ contenere i disavanzi.
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Pilt in particolare, la legge n. 833 del 1978 ha riservato alle regioni
la disciplina della contabilita delle Unita Sanitarie Locali, stabilendo al-
tresi numerosi principi ai quali 1a legislazione regionale avrebbe dovuto
poi adeguarsi. Le successive normative statali di cui alla legge 29 feb-
braio 1980, n. 33 ¢ al decreto del Presidente della Repubblica 14 luglio
1980, n. 595, hanno poai disciplinato in modo uniforme, rispettivamente,
il servizio di tesoreria e la struttura del bilancio annuale delle USL; cid
allo scopo di assicurare, fin dall'inizio, una maggiore omogeneita ai si-
stemi delle diverse regioni.

In sostanza, i principi comuni alle varie regioni riguardano: la corri-
spondenza della disciplina amministrativo-contabile ai principi di con-
tabilita pubblica previsti dalla legislazione vigente (articolo 50, n. 1.
legge n. 833 del 1978): il contenuto del bilancio di previsione e la sua
struttura (bilancio misto, strutturato su base economica, con classifica-
zioni e codici uniformi, secondo lo schema del decreto del Presidente
della Repubblica n. 595 del 1980: articolo 9 legge n. 33 del 1980, arti-
colo 50, nn. 3, 4 e 10 legge n. 833 del 1978); il contenuto dei conti con-
suntivi i quali dovranno dimostrare i risultati finanziari, economici e pa-
trimoniali delle gestioni (articolo 50, cit,, n. 5); il collegamento tra la
contabilita delle USL e quella dei comuni, singoli o associati (articolo 50,
nn. 6 ¢ 7), il controllo sulla regolarita, I'efficienza e 'equilibrio della ge-
stione mediante verifiche di cassa rendiconti trimestrali, obbligo di adot-
tare provvedimenti di riequilibrio, il generale divieto di indebitamento,
la relazione periodica sui livelli di assistenza etc. (articoli 11 ¢ 50, ultima
parte, legge n. 83 del 1978).

Le varie regioni, nell’elaborare le singole normative (226), sembrano
essers ispirate, per lo pin, ai principi regolanti 'ordinamento contabile
delle regioni medesime, di cui alla legge n. 5 del 1976; per alcuni istituti
— e¢s. esercizio provvisorio, residui passivi — & stata anche tenuta pre-
sente la allora recente disciplina contabile di comuni e province (decreto
del Presidente della Repubblica n. 421 del 1979), come pure quella sugli
enti pubblici economici (decreto del Presidente della Repubblica n. 696
del 1979). Tutte le regioni hanno poi previsto il bilancio pluriennale, im-
portante strumento di programmazione economico-finanziaria (ha in-
fatti la stessa durata del piano sanitario regionale), anche se tale ultimo
strumento non @ stato espressamente richiamato né dalla legge di ri-
forma sanitaria né da altre normative.

Gran parte delle innovazioni che la normativa contabile aveva previ-
sto per le USL, ad esempio la classificazione funzionale delle spese cor-
renti o il collegamento con la programmazione regionale e generale,
sona risultate perd inapplicate; cid a causa dell’assenza dei piani sanitari
regionali e della mancata individuazione, da parte delle regioni, sia dei
centri di costo che dei parametri e degli indici di produttivita per i suc-
cessivi riscontri di efficienza.

La disciplina sopra descritta & stata poi recentemente sostituita da
quella dettata dai decreti legislativi di riordino dell'intera materia sani-
taria, n. 502 del 1992 e n. 517 del 1993, in precedenza ricordati. La
nuova regolamentazione del sistema sanitario pubblico non ha natural-

{226) Hanno tutte provveduto tra il gennaic 1980 {Liguria) ed il dicembre 1981
{Calabria).
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mente mancato di prevedere anche la riforma del sistema di contabilita
delle USL. L'articolo S del decreto legislativo n, 502 del 1992 ha percid
stabilito (comma 4), entro 90 giorni dalla data di entrata in vigore deila
nuova normativa, I'emanazione di norme regionali per la gestione eco-
nomica, finanziaria e patrimoniale delle USL, secondo i princlpi del co-
dice civile e seguendo uno schema (comma 5) da predisporre con decreto
interministeriale (Ministri del Tesoro e della Sanita). Le leggi regionali
dovranno in ogni caso prevedere, tra l'altro: 'adozione del bilancio pre-
ventivo economico e di quello pluriennale di previsione; la tenuta di una
contabilita analitica per centri di costo, ai fini dell’analisi di costi, rendi-
menti e risultati; la destinazione dell'avanzo e le modalita di copertura
dei disavanzi di esercizio. Il nuovo erdinamento contabile dovrebbe en-
trare in vigore il 1° gennaio 1995 (articolo 5, cit., 5° c.).

Per quanto poi concerne, pill in particolare, I'oggetto della presente
indagine, va evidenziato che tra le spese riguardanti il personale, le at-
tuali aggregazioni economiche dei rendiconti trimestrali delle unita sa-
nitarie locali comprendono, oltre naturalmente ai capitoli di bilancio re-
lativi agli stipendi ed alle competenze accessorie per le diverse qualifi-
che, anche i capitoli riguardanti oneri sociali, oneri eventuali per il per-
sonale in quiescenza, spese per i tirocinanti ed i borsisti. Non sono invece
ricompresi i capitoli relativi a materiali di guardaroba, di pulizia e di
convivenza in genere servizi di mensa, spese per il personale religioso e
contributi ad associaziont di volontariato; tali voci fanno invece capo al-
I'aggregato « acquisto di beni e servizi », Ugualmente, la voce « indennita
per attivith di docenza svolta dal personale dipendente » ¢ compresa tra
le spese a destinazione vincolata per obiettivi specifici di piano. In pro-
spettiva, pud essere invece pill opportuno inserire anche i su citati capi-
toli tra le spese per il personale, in quanto il costo complessivo del fat-
tore lavoro non pud non essere formato da tutte quelle risorse che, co-
munque, I'ente ha destinato alla remunerazione dell’attivita svolta dai
dipendenti.

5.2.2.2 La spesa per il personale

Come gia ricordato, il personale delle Unita Sanitarie Locali rappre-
senta, da solo, oltre il 93 per cento del totale de] comparto in esame. Si
ritiene pertanto utile un esame analitico della spesa per i dipendenti di
tali strutture, dato il peso che tale spesa esercita su tutto il settore della
sanit, tralasciando invece l'analogo approfondimento con riguardo agli
altri tipi di enti, per i quali (a parte la loro minore rilevanza e l'anda-
mento pressoché omogeneo delle loro retribuzioni rispetto alla genera-
lita degli enti del SSN) non si dispone di dati ulteriori a quelli presenti
nel conto annuale.

Per le USL sono invece possibili anche un'analisi « dinamica » sul-
l'andamento della spesa per il personale negli ultimi anni, nonché un
confronto con il totale delle spese delle USL medesime. A tale scopo sa-
ranno utilizzate fonti diverse dal conto annuale {(alcune delle quali gia ci-
tate in precedenza), anche ai fini di un confronto con i dati forniti dalla
Ragioneria generale dello Stato nel conto medesimo.
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Il costo totale del personale delie USL nel 1992 & stato di lire
33.671.027 milioni, cosl suddivisi:

VOC! IMPORTO (in migliaia) %
) I 1
STIPENDIO 9.741.857.024 37,93
LLS. 7.961.940.947 31,00
ACCONTI 33.232.248 0,13
STRAORDINARIO 532.351.196 2,07
INCENTIVI 2.085.759.151 8.12
ALTRE INDENNITA 4,319.916.153 16,82
ARRETRATI 1.009.482.572 3,93
TOT. RETRIBUZIONE 25.684.539.291 100,06
INDENN. MISSIONE 68.027.554 et
ASSEGNI] FAMILIARI 180.641.161 ikl
ALTRE SPESE 126.390.596 bkl
CONTRIBUTI P.A. 7.611.428.315 bl
33.671.026.917 EHRA

COSTO TOTALE

Per quanto riguarda la suddivisione degli emolumenti a seconda
delle diverse qualifiche professionali, sempre dal conto annuale si ot-
tiene la seguente ripartizione:

PROFILO PROFESSIONALE  ADDETTI % EMOLUMENTI (in migliaia) %

R S — r e s T
MEDICI E VETERINARI 88.433 14,8 7.471.274.547 29,1
ALTRI DIRIGENTI 18.8310 32 1.267.638.177 4.9
RUOLO SANITARIO 261.860 439 9.867.565.34] 38,4
RUCLO AMMINISTRATIVO 59.226 9.9 1.924.050.724 7.5
RUCLO TECNICO 150.048 25,1 4.433.329.746 17,3
RESTANTE PERSON. 18.207 31 720.680.756 2.8
TOTALE 596584 1000 25684539291 1000

Le spese per indennita specifiche ammontano a lire 2.198.296,5 mi-
lioni. Tra di esse, quelle quantitativamente piu rilevanti sono l'indennita
di tempo pieno per i medici e I'indennita medico specialistica, che som-
mate rappresentano oltre due terzi dell'importo totale, nonostante il nu-
mero relativamente esiguo dei percettori; meno di un terzo & poi la per-
centuale dell'indennita della professione infermieristica.

Diversi i risultati forniti dal Ministero della Sanita - Servizio Cen-
trale della Programmazione Sanitaria (227).

(227} Nella pubblicazione « Rendiconti trimestrali delle Unita Sanitarie Locali - Ag-
gregazioni economiche, 4° trimestre 1992 ».
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I dati del Ministero, desunti dai rendiconti trimestrali acquisiti dal
Sistema Informativo Sanitario presso il su citato Servizio Centrale della
Programmazione Sanitaria, recano infatti un totale di spesa per ii perso-
nale USL di L. 38.315.987,35 milioni.

Tale importo & sensibilmente superiore al risultato del conto an-
nuale (che, si ricorda, & di L. 33.671.027 milioni), in primo luogo perché
gli importi del Ministero sono riferiti ai dati di cassa (spese rilevate dai
rendiconti trimestrali), mentre invece quelli riportati nel conto si riferi-
scono alla competenza. In secondo luogo, 'aggregato economico deno-
minato « spesa per il personale » di cul ai dati ministeriali, a differenza
di quanto avviene per il conto annuale comprende anche (come gia ac-
cennato) le spese relative ai capitoli di bilancio riguardanti gli oneri so-
ciali a carico della USL (cap. 035), gli oneri eventuali per il personale in
quiescenza (cap. 037) e le spese per i tirocinanti e borsisti, compresi gli
oneri riflessi (cap. 210), riportando forse con maggiore fedelta la situa-
zione relativa agli effettivi costi del personale per le USL. Infine, si deve
tenere conto della gia riferita mancanza, nel conto medesimo, dei dati
relativi a 21 USL.

In considerazione del fatto che le due stime presentano comunque
un sensibile scostamento, sembra di poter ribadire quanto gia detto,
circa la necessita di un maggiore coordinamento ed uniformita metodo-
logica da parte delle varie strutture di rilevazione.

In ogni caso, sulla scorta delle pubblicazioni del Ministero della Sa-
nitd (228) & possibile compiere un’analisi relativa all’andamento della
spesa per il personale USL negli ultimi anni ed al peso percentuale di tale
voce sul totale della spesa sanitaria.

I dati, riportati nella Relazione compilata dal Ministero della Sanita,
di concerto con quello del Tesoro in ottemperanza del disposto di cui al-
I'articolo 8, 3vc., legge n. 498 del 1992 (229), riguardano la spesa sanitaria
degli ultimi anni. Essi evidenziano una crescita costante della massa sa-
lariale, peraliro superiore {come si dira tra poco) alle stesse stime che
vengono effettuate in previsione dei rinnovi contrattuali.

L'andamento della spesa per il personale, relativo agli ultimi anni, &
riportato nella tabella che segue:

NUMERI INDICE

SPESA PERSONALE §

N.NL

ANNO

(in milioni)
1988 24.411.650 160
1989 26.229.096 107
1990 31.354.637 128
1991 37.054.774 152

1992 38.315.985 157

La scomposizione dei dati su riportati per regione evidenzia una
realtd piuttosto variegata: in alcune regioni gli aumenti sono stati note-
volmente pin alti della media nazionale (es. Prov. di Bolzano da 100 dei

(228) Olre alla gia citata « Rendiconti trimestrali delle UU.SS.LL. » {cfr. nota prece-
dente), fondamentale é la « Relazione sulla spesa sanitaria negli anni 1989-1992 », pubbli-
cata nel gennaio 1994 dal Ministero della Sanita Servizio Centrale della Programmazione
Sanitaria di concerto con il Ministero del Tesore - RGS e presentata al Parlamento ai
sensi dell'articole 8, comma 37, della legge 23 dicembre 1992, n. 498,

(229} Cfr. nota precedente.
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1988 a 176 del 1992; Sicilia, 170; Sardegna, 176); in altre, invece, & suc-
cesso il contrario (es. Prov. Trento da 100 a 138 nel 1992; Friuli 132; La-
zio, 148),

Diverso risulta essere stato nei vari anni, secondo il Ministero della
Sanitd, anche il peso percentuale della spesa per il personale rispetto a
tutte le spese correnti, a seconda delle regioni. Ed infatti la media nazio-
nale vede le spese in questione pressoché costantemente attestate, negli
anni 1988-92, attorno al 40 per cento del totale delle spese correnti delle
USL: 39,49 per cento per il 1988; 39 per cento nel 1989; 39,12 nel 1990,
40,11 nel 1991 e 40,12 per il 1992,

La medesima percentuale risulta invece nettamente differente da
regione a regione. Per il 1992, in Val d’Aosta ia percentuale di cui sopra &
del 48,02; a Bolzano del 50; in Umbria del 47,69; in Calabria del 46,19
per cento. Per contro, abbiamo (sempre nel 1992} il 38,07 per cento della
Lombardia, il 32,19 del Lazio, il 37,14 della Campania, il 38,39 della
Sicilia.

Altro confronto interessante, & quello relativo alla spesa del perso-
nale per residente nelle diverse regioni. Il primo fenomeno evidenziato
da una tale rilevazione, & quello del costante aumento di detta spesa: a li-
vello nazionale, la spesa annua pro capite ¢ di L. 456.960 nel 1989, di L.
545.254 nel 1990, di L. 643.575 nel 1991 e di L. 663.602 pro capite nel
1992; la media degli ultimi quattro anni @ percid paria L. 577.511. A tali
cifre, fanno riscontro dati regionali molto differenti tra loro; nel 1992, ad
esempio, la Val d’Aosta ha speso L. 854.143, Bolzano §70.544, I'Emilia L.
840.521, 'Umbria L. 837.857 e le Marche L. 850.008. Al contrario, il La-
zio ha speso solo L. 564.161 per residente, la Campania L. 561.408, la Ba-
silicata L. 554.159 e la Sicilia L. 576.501.

Per quanto poi concerne il rapporto, cui sopra si accennava, tra pre-
visioni iniziali e spesa finale di competenza relativamente al personale,
le cifre indicate dal Rapporto evidenziano con chiarezza che negli ultimi
anni le previsioni sono state regolarmente disattese, per tutte le voci di
bilancio ma in particolar modo per il personale. Cosl, nel 1989 Jo scosta-
mento tra previsioni di bilancio e spesa effettiva é stato di 3.551 miliardi;
nel 1990 di 5.231 miliardi; nel 1991 di 3.294 miliardi ed infine, nel 1992
la differenza & stata di 3.156 miliardi (previsione di L. 35.160 miliardi ¢
spesa finale di 38.316).

Le principali cause di tali continui scostamenti sono individuate,
dalla stessa Relazione (pag. 8 e segg.) in pin fattori. Fra di essi, va segna-
lata anzitutto la circostanza che a livello locale sono state di recente con-
cesse deroghe per nuove assunzioni, in eccedenza rispetto a quelle con-
sentite dal decreto ministeriale 13 settembre 1988 (il quale subordinava
la possibilita di nuove assunzioni all’esistenza di una copertura finanzia-
ria). Inoltre, laddove si é avuta crescita del numero di addetti (230), non si
sarebbe verificata una parallela diminuzione del lavoro straordinario, al
quale si ¢ anzi ricorsi maggiormente. Ancora, viene rilevato che molte
volte gli inquadramenti del personale sono avvenuti irregelarmente,
comportando slittamento verso livelli retributivi pin alti di molte figure
professionali, con conseguente aumento di spesa. Infine, si & verificata la
crescita abnorme degli oneri accessori, peraltro non consentita dai con-
tratti collettivi nazionali di lavoro.

{230} Circostanza che tuttavia secondo i dati del conto annuale, non si dovrebbe essere
verificata spesso nell'ultimo anno, il quale registra un saldo generalmente negativo tra
cessazioni dal servizio ed assunzioni (cfr. paragrafo 5.1.2).

13 - Do XC-n i
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Riguardo a tale ultimo aspetto, varie tabelle della ricordata Rela-
zione evidenziano i costi, crescenti a dismisura, relativi a diverse voci
accessorie.

La spesa per incentivazione alla produttivita (della quale & stato evi-
denziato, nel precedente paragrafo, il notevole peso specifico sul totale
degli emolumenti percepiti) & aurmnentata moltissimo negli ultimi quattro
anni: considerando pari a 100 il dato del 1988, si raggiunge via via il ri-
sultate di 123 (1989), 153 (1990), 209 nel 1991 e 222 per il 1992, L'incre-
mento complessivo & stato percid del 122 per cento. L'incremento, sulla
base del tasso programmato d'inflazione — cui tale voce dovrebbe essere
correlata — non avrebbe invece dovuto superare il 19,25 per cento (231),
L’'analisi a livello regionale evidenzia poi scostamenti ancor pit ¢lamo-
rosi, come, ad esempio, I'incremento del 1.197 per cento della Campania
o quello del 1.164 per cento della Sicilia, i quali sono perd legati, anche
per la loro entita, a fattori contingenti (232).

Analogo é il discorso relativo alle altre voci accessorie dello stipen-
dio. L’indennita notturna e festiva ha subito un incremento globale, nei
quattro anni sopra considerati, del 276,72 per cento; I'indennita di repe-
ribilitd é aumentata invece del 65,08 per cento.

La spesa per straordinari @ aumentata, rispetto al 1988 (anno di rife-
rimento): del 229 per cento nel 1989; del 263 per cento nel 1989; del 180
per cento nel 1991 e del 145 per cento nel 1992, Negli ultimi due anni,
pertanto, si registra una leggera contrazione deli'importo globale di tale
voce,

La spesa per missioni, infine, & molto aumentata negli ultimi due
anni. Infatti, rispetto al 1988 'aumento ¢ del 32 per cento, nel 1989 e del
41 per cento nel 1990; nel 1991 invece tale spesa aumenta del 164 per
cento ¢ nel 1992 del 188 per cento.

L'esame « dinamico » della spesa per il personale, con la valutazione
comparata di fonti diverse, ha messo in luce, con chiarezza, vari feno-
meni ¢ consente alcune riflessioni.

Innanzitutto, appare evidente la tendenza al costante aumento delle
spese in questione, sotto diversi profili, nonostante i limiti in tal senso in-
trodotti da normative recenti. Data la difficolta di incidere sulla voce
« stipendio » o sull'llS, le pressioni dei dipendenti per aumenti salariali si
indirizzano sulle diverse competenze accessorie, come sopra chiarito;
per le suddette voci, infatti, i vincoli sono presumibilmente meno rigidi e
lo stesso aumento é meno visibile, anche a causa del grande numero di
indennitd ed emolumenti diversi a disposizione del personale del SSN.
Un intervento teso a contenere la spesa per il personale, non potra per-
tanto non partire da tale constatazione, per giungere ad incidere proprio
sulla miriade di quelle voci accessorie, che sembrano costituire — attual-
mente — un ostacolo ad una seria programmazione della spesa da parte
governativa, nonché ad una effettiva trasparenza nella conduzione delle
trattative per [ rinnovi contrattuali.

In secondo luogo, non va sottovalutata la diseguale distribuzione
della percentuale delle spese per il personale, tra le varie regioni. Ed in-
fatti, dato per acquisito che la diseguaglianza, in certi limiti, & assoluta-

(231) Relazione, cit., pag. 27.

(232) Infatti I'incremento cosl forte per queste due regioni ¢ stato dovuto alla circo-
stanza che, nel primo anno di riferimento della rilevazione, 'emolumento non era stato
erogato che in misura minima e il relativo impoerto era stato materialmente corrisposto ai
personale solamente negli anni successivi.
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mente fisiologica per tutti i motivi sopra esposti, d’altra parte & pur vero
che molte delle differenze locali sono meno giustificabili; cid avviene al-
lorché le sperequazioni sono determinate dal differente atteggiamento
dei vertici amministrativi regionali, in sede di contrattazione locale, non-
ché, forse, dall’esito delle concertazioni, in sede di Conferenza Stato-Re-
gioni, tra il Governo nazionale ed i rappresentanti delle regioni mede-
sime. Di conseguenza, appaiono condivisibili (e, probabilmente, da svi-
luppare ulteriormente) i pin recenti interventi di razionalizzazione del
settore sanitario (legge n. 67 del 1988; decreto legge n. 502 del 1992),
che ripartiscono it Fondo Sanitario Nazionale secondo parametri obiet-
tivi basati su livelli standard di assistenza da erogare, tenendo conto
della popolazione e delle strutture esistenti in ciascuna regione, e la-
sciano alla decisione (ed alle risorse proprie) di ogni singola regione la
scelta di prestazioni ulteriori ai suddetti livelli minimi.

CariToLo VI
IL PERSONALE DELLE AMMINISTRAZIONI LOCALI

6.1 - Considerazioni generali

L'indagine sulla gestione delle risorse finanziarie destinate al perso-
nale degli enti locali ha avuto come obiettivo 'acquisizione di elementi
conoscitivi sulla consistenza del personale e sulle relative spese attra-
verso un conto annuale che le amministrazioni sono tenute a presentare
alla Corte dei conti per il tramite della Ragioneria generale dello Stato.
E’ stato gia messo in rilievo che la conoscenza dei risultati della gestione
del personale con riferimento agli obiettivi stabiliti da leggi, regolamenti
e atti di programmazione doveva essere resa possibile da relazioni iliu-
strative che le singole amministrazioni non hanno presentato per I'anno
1992 considerato dalla Ragioneria un « anno ponte » con tempi ristretti a
disposizione per 'avvio del gravoso lavoro di rilevazione dei dati. Ma in-
dipendentemente da tale carenza documentale che ha ridotto la possibi-
lita di approfondire la conoscenza dei fenomeni riguardanti la gestione
del personale si ritiene di dover mettere in rilievo alcune peculiarita del-
I'indagine cosi come prevista dall’articolo 6 del decreto legislativo n. 29
del 1993,

La rilevazione di dati quantitativi sulla consistenza del personale e
sugli aspetti finanziari ad esso relativi per la miriade di enti che popo-
lano la realta locale rappresenta un momento di novita e di grande inte-
resse per I'avvio di un processo di controllo della spesa ma le valutazioni
che possono essere date su dati aggregati ed elaborati per I'evidenzia-
zione di fenomeni riguardano pressoché esclusivamente la voce « perso-
nale » che non esaurisce la realta gestionale degli enti locali anche se ne
rappresenta una parte rilevante.

La parzialita dell'esame rende i risultati conseguiti nelle specifiche
indagini non pienamente significativi; sard comunque in sede di valuta-
zione delle singole gestioni, considerate in tutte le lore componenti, che i
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dati analitici sul personale e sui suoi costi acquisiti attraverso la rileva-
zione della Ragioneria generale dello Stato potranno avere la loro pin
completa valorizzazione.

Un limite dell’indagine effettuata riguarda Vattendibilita dei dati
contenuti nei conti annuali presentati dagli enti che, se non attenta-
mente verificata, potrebbe condurre ad una prospettazione non corri-
spondente alle reali situazioni e quindi a valutazioni fuorvianti perché
fondate su dati non veritieri.

La Ragioneria generale dello Stato ha previsto, attraverso il sistema
informativo, una serie di controlli di congruenza tra i dati esposti nel
conto che hanno messo in evidenza i casi di mancata coerenza.

La Corte, che esamina i documenti a consuntivo degli enti locali ter-
ritoriali per riferire al Parlamento sullo stato della finanza locale, di-
spone degli elementi per una verifica pit approfondita da realizzare at-
traverso il confronto dei dati finanziari riguardanti il personale esposti
nel conto annuale con gli stessi dati rilevati dai documenti finanziari
presentati a consuntivo.

I risultati di un primo sommario controllo effettuato su un cam-
pione di comuni sono riportati nella parte in cui sono esposti e commen-
tati 1 dati finanziari. Rimane evidenziata 'esigenza di rafforzare gli stru-
menti per assicurare la concordanza tra i dati del conto annuale del per-
sonale e quelli risultanti dai consuntivi.

Dall’esame delle schede di rilevazione, i cui contenuti sono stati defi-
niti con la circolare n. 33 del 24 aprile 1993 del ministero del Tesoro, ¢
emerso che per il comparto regioni-enti locali nella individuazione delle
qualifiche-livelli per gli enti locali territoriali sono stati inseriti i segre-
tari comunali e provinciali che non dipendono dagli enti sopraindicati,
ma dall’Armministrazione statale dell’Interno. Tale inserimento nelle
schede di rilevazione di comuni e province ha determinato una disomo-
geneitd nei dati raccolti derivante dalla diversa posizione giuridica in cui
versano i segretari rispetto al personale dipendente dagli enti territo-
riali. E cost, a titolo esemplificativo, il dato percentuale dei cessati e degli
assunti nel corso dell’anno 1992 rispetto alla consistenza all'inizio del-
l'anno & per i segretari comunali pari rispettivamenie a tre e a cinque
volte quello relativo al personale di ruolo. E’ presumibile che siano state
classificate come assunzioni e cessazioni i trasferimenti dei segretari da
un comune ad un altro.

Dai dati pubblicati dalla Ragioneria relativi al personale distribuito
per qualifica e livello dei comuni risultano, nella parte riservata ai segre-
tari, riportati dati concernenti i segretari generali delle camere di com-
mercio ed i funzionari UPICA, con la conseguente riduzione dell’attendi-
bilitd dei risultati delle indagini.

Vi é da rilevare infine che stessi dati, contenuti in tavole diverse del
conto annuale pubblicato, spesso non sono coincidenti in quanto per sin-
gole indagini ¢ stato utilizzato un diverso numero di enti.

6.1.1 Profili contabili

La definizione dell'ordinamento finanziario e contabile degli enti lo-
cali & stata demandata dalla legge n. 142 del 1990 alla legislazione sta-
tale e la legge n. 421 del 23 ottobre 1992 ha delegato il Governo ad ema-
nare decreti legislativi diretti a tale scopo.



Camera dei Deputati - 197 - Senato della Repubblica

XIl LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZION! — DOCUMENTI

1l provvedimento delegato, che dovra vedere la luce entro il pros-
simo 28 febbraio 1995 e sul quale le Sezioni Riunite della Corte hanno
espresso il parere nell’adunanza del 19 dicembre 1994, dovra realizzare
una armonizzazione della contabilita degli enti locali con la contabilita
generale dello Stato per venire incontro alle esigenze di consolidamento
dei conti pubblici e dell'informatizzazione e dovra prevedere lI'introdu-
zione in forma graduale e progressiva di un sistema di contabilita econo-
mica nell’ambito del quale si dovranno definire i principi per la determi-
nazione dei costi e degli ammortamenti dei servizi degli enti locali.

L'applicazione del nuovo ordinamento finanziario e contabile degli
enti locali con la previsione di una articolazione del bilancio per servizie
centri di costo consentira in un prossimo futuro di utilizzare, anche ai
fini delle rilevazioni dei dati sul personale, nuovi elementi conoscitivi per
una valutazione sempre piil completa e approfondita delle situazioni ge-
stionali. Ad integrazione dei dati finanziari gia disponibili nel conto del
bilancio, la presentazione de] conto economico e la valorizzazione del
conto del patrimonio forniranno un complesso di elementi sulla base dei
quali potra essere strutturate un efficace sistema di controllo di
gestione.

Nel settore degli enti locali & quindi in stato di avanzata realizza-
zione sotto il profilo normativo l'opera di ristrutturazione del modello di
bilancio prevista dal decreto legislativo n. 29 del 1993.

6.1.2 Aspetti metodologici

In sede di illustrazione dei risultati dell’indagine si & ritenuto oppor-
tuno dare autonomia in apposito capitolo all’esame delle regioni per la
rilevanza che hanno nell'ordinamento e per le loro particolari funzioni
rispetto agli altri enti locali, differenziando I'impostazione rispetto alle
scelte operate dalla Ragioneria generale dello Stato che ha invece rite-
nuto, seguendo lo schema fornito dal decreto del Presidente della Re-
pubblica 5 marzo 1986, n. 68 sui comparti per la contrattazione collet-
tiva, di esporre unitariamente i risultati del comparto regioni-enti
locali.

L'aggregato definito « enti locali » comprende i seguenti enti: pro-
vince, comuni, comunitd montane, istituti autonomi per le case popolari,
camere di commercio, industria artigianato e agricoltura, aziende ed
enti regionali per il turismo ed enti regionali di sviluppo agricolo.

All'esame dei dati relativi allaggregato « enti locali » fard seguito
un’analisi dei dati e dei fenomeni pin rilevanti riscontrati nelle ammini-
strazioni provinciali e comunali.

I risultati dell’indagine espongono i dati relativi sia agli enti definiti
dalla Ragioneria « congruenti » sia quelli classificati « incongruenti » in
quanto si & ritenuto di dover esporre situazioni riguardanti il maggior
numero possibile di enti anche se i dati rilevati presentano, in alcuni
casi, un grado non elevato di attendibilita per carenze di quadrature de-
gli stessi all'interno del conto annuale.

Nelle analisi condotte sull’aggregato, il personale & stato distinto in:
segretari, dirigenti, personale dei livelli e restante personale.

La categoria dei segretari comprende, oltre ai segretari degli enti lo-
cali territoriali, anche i segretari generali delle camere di commercio, in-
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dustria, agricoltura e artigianato ed i funzionari degli uffici provinciali
dell'industria, commercio e artigianato. I dirigenti comprendono quelli
appartenenti al L e al I livello dirigenziale. Nel personale dei livelli sono
inserite tutte le unitd inquadrate dal I all'VIII livello. La categoria rela-
tiva al « restante personale » riguarda i dipendenti non di ruolo, tempo-
ranei ¢ contrattisti-equiparati.

6.1.3 Consistenza del personale

Complessivamente il personale in servizio presso I'aggregato enti lo-
cali al termine dell'anno 1992, risulta essere di 648.120 unita, di cui
32,706 prestano servizio presso gli enti strumentali minori e per i quali
non sono disponibili dati analitici (233).

'ANNO 1992 - CONSISTENZA E DISTRIBUZIONE
DEL PERSONALE IN SERVIZIO

Camere di comercio Aluro
7 543(1.2%) Y 585 (L6%)
Comumla’ moctase Province

TWI(L1%) o0 651 (9.9%)

Corpum
$30 172 (86,2%)

La consistenza de! personale in servizio, escluso il personale degli
enti strumentali minori, risulta essere di 615.414 unitd cosl ripartite:
segretari: 6.327, pari all'l per cento del totale del personale in
servizio;
dirigenti: 8.491, pari all'l,4 per cento;
personale dei livelli: 557.405, pari al 90,6 per cento;
restante personale: 43.191, pari al 7 per cento.

{233) La determinazione della consistenza del personale proviene dalla sommatoria
dei dati risultanti dai conti congruenti (7.297) ¢ da quelli risultanti dai conti incongruenti
{1.205). Tale operazione & stata effettuata su B.502 enti, pari al 85,3 per cento del totale
degli enti che costituiscone 'aggregato: 8.916.
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La tabella 6.1 mostra che 'aggregato, formato da sette distinte tipo-
logie di enti, & caratterizzato dalla preponderanza degli enti locali terri-
toriali che da soli assorbono il 97,3 per cento del personale. All'interno
degli enti locali, i comuni da soli superano i 4/5 del totale.

Tabella 6.1 - Anno 1992 - Aggregato enti locali; consistenza di tutto
il personale e sua distribuzione

e I P P
FROVINGE 60.651 8.9
CCSMUNI 330.372 £8.2
CTSMUNITA MCNTANE 7263 12
ST AUT TASE PCPCLAR! 5573 1.1
!CA'JE‘?E 21 SCMMERCIO l 7543 12
!AZIENCE 2 ENTIREG.PER 'L TURISMO l 342 3.1
!ENTI IEG SVILUPPQ AGRICCLO 2.170 0.4
l TOTALI AGGREGATO 515.414 100

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati RGS

6.1.4 Piante organiche e grado di copertura

Le piante organiche del personale di ruolo (segretari, dirigenti, per-
sonale dei livelli) prevedono complessivamente 710.316 posti di cui 5.952
pari allo 0,8 per cento del totale sono assegnati ai segretari (234).

L'organico del personale dipendente dagli enti locali, esclusi i segre-
tari, prevede 704.364 posti di cui 11.695 per i dirigenti (1,7 per cento) e
692.669 per il personale dei livelli (98,3 per cento) (vedi tabella 6.3),

In base alle rispettive dotazioni organiche, 'incidenza dei dirigenti
sul totale del personale di ruolo (dirigenti + livelli) & dell’l,7 per cento

{vedi tabella 6.2).

(234) Per la categoria dei segretari, relativamente alla loro posizione all'interno del-
I'amministrazione locale e al rapporto di dipendenza dall'amministrazione statale, si
veda quanto esposto nella parte relativa ai comuni.
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Tabella 6.2 - Anno 1992 - Aggregato enti locali: incidenza della dotazione organica
dei dirigenti sul totale della dotazione organica del personale di ruclo (dirigenti +
personale dei liveili}

] SGTAZICNE ORGANICA
i AGGREGATO ENTI LGCALI gingerai | PR | tonaie avn ale

a 1 5 [ °4
'SRCVINGE i 2.2¢0 | 74549 | 76 340 | 33
‘couuNI | 7 1ag | 293,235 | 5C0 225 | 12
"CEMUNITA MONTANE | 378 | 5.544 | 5320 ! 54
ST AUT CASE SOPCLARI 1 555 | 5393 | 7 548 | 3 5
'CAMERE 31 SoMMERCIO [ 22 | 833 | 3243l 23
LAz ENGE 2 ENTI REG PR 1L TURISMO | 75! &7y | 755 | 3¢
'ENTI IEG SVILUPPD AGRICSLS { =57 | 3248 | 3333 | -5 3
i TOTALI AGGREGATD] 11.695 | £92.989 | 704.364 | ..7]

Fonre, craboranione Corte der contt su dan RCGS

Nell'ambito del’aggregato la pit alta incidenza delle piante organi-
che dei dirigenti rispetto a tutto il persenale di ruolo si riscontra negli
enti regionali di sviluppo agricolo (15,3 per cento), nelle aziende ed enti
regionali per il turismo (10,1 per cento) e negli IACP (8,6 per cento). La
pit bassa incidenza si riscontra, invece, nelle province (3 per cento) e nei
comuni (1,2 per cento). Tale ultimo dato potrebbe essere correlato al
fatto che nei comuni di minori dimensioni la responsabilita di vertice ¢
in genere affidata, anziché a personale dirigenziale, a personale dei li-
velli pia elevati.

Alia fine del 1992 il personale di ruole in servizio, compresi i segre-
tari, risulta essere di 572.223 unita. Ne consegue una vacanza organica
complessiva di 138.093 unita, pari al 19,4 per cento (vedi tabella 6.3).

'ANNO 1992 - GRADO DI COPERTURA DELL'ORGANICO |

1
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100%
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¥

AZLE ENTI
REG. PER 1L
TURISMO
ENTI REG
SVILUPPO
AGRICOLO

PROVINCE
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CASE
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CAMERE D!
COMMERCIO
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Se si analizza la distribuzione delle eccedenze/vacanze per catego-
rie, si evidenzia per i dirigenti una vacanza del 27,4 per cento, mentre
per il personale dei livelli ¢ del 19,5 per cento.

Se una analoga analisi & svolta nell’ambito dei settori che costitui-
scono 'aggregato, si osserva che nelle aziende ed enti regionali per il tu-
rismo sia per i dirigenti che per il personale dei livelli si riscontra un esu-
bero rispettivamente dell’l,3 per cento e del 2,7 per cento.

Per i dirigenti le vacanze pil consistenti si registrano negli enti re-
gionali di sviluppo agricolo, dove superano addirittura il 30 per cento
(59,6 per cento), nelle province (30 per cento), nei comuni (26,1 per
cento); negli IACP e nelle comunita montane le vacanze sono assestate
intorno al 17 per cento.
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Anche per il personale dei livelli gli enti regionali di sviluppo agri-
colo mostrano la pin alta percentuale di vacanze (42,7 per cento) seguiti
dalle province (23,6 per cento), dalle camere di commercio (21 per
cento) e dai comuni (19 per cento).

L'individuazione delle cause delle eccedenze delle unita in servizio
rispetto alle dotazioni organiche riscontrate per il personale di ruolo
nelle aziende ed enti regionali per il turismo esige un approfondi-
mento.

Nella valutazione del livello di copertura delle piante organiche si
deve considerare che, soprattuito in passato, la determinazione di queste
da parte degli enti non era necessariamente il risultato delle reali esi-
genze degli enti stessi. Per questa ragione il legislatore con l'articolo 51
della legge n. 142 del 1990, e con il decreto legislativo n. 29 del 1993 ha
stabilito che la rideterminazione delle piante organiche venga fatta sulla
base della rilevazione dei carichi di lavoro.

£, comunque, ipotizzabile che le amministrazioni locali abbiano su-
perato, in parte, eventuali difficolta create da carenze di personale e dai
limiti posti dalle leggi finanziarie a nuove assunzioni, ricorrendo al « re-
stante personale ». Infatti, per ogni 100 unita di personale dei livelli, in
media sono state assunte 7,7 unita di « restante personale » (vedi tabella
6.4).

Tabella 6.4 - Anno 1992 - Aggregato enti locali:
rapporto tra "restante personale” e personale dei livelli

AGGREGATO ENTILOGALL LIVELLI PREERSS??:‘:LEE bia

a b %
PROVINCE 56.546 2.421 4.3
COMUNI 480 829 37 394 7.9
COMUNITA' MONTANE 4.583 2348 512
IST AUT CASE POPOLARI 5.916 117 2.0
CAMERE Dt COMMERCIO 6975 271 33
AZIENDE E ENTI REG.PER iL TURISMO 697 58 g8
ENTIREG SVILUPPC AGRICOLD 1,859 74 40
TOTALI AGGREGATO| 567.405 43.191 7.7

Fonte: elaborazione Corte det conn su dan RGS

Rispetto al dato medio del ricorso al « restante personale », le comu-
nita montane presentano una percentuale superiore al 50 per cento; tale
situazione potrebbe essere collegata alla precarieta della condizione in
cui versa i} personale utilizzato attualmente da tali enti.

L'assunzione del « restante personale » & una pratica pressoché ge-
neralizzata presso la totalita degli enti. Si rileva che il ricorso a detto
personale si verifica in misura rilevante (circa il 10 per cento del perso-
nale dei livelli) anche presso le aziende e i enti regionali per il turismo
nonostante che gli stessi registrino un esubero di personale rispetto al-
l'organico (vedi tabella 6.5).
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Tabella 8.5 - Anno 1992 - Aggregato enti locali: ratfronto tra fa
vacanza deil'organico e il ricorso al "restante personale”

searsaatommiocs | 'OH PeRsoLEDE | NSRS ALAESTANTE
VBICTB 2SECILLO 2lore 258oite !

FROVINGE 17 454 2an
CIMUN 142,507 37 aga
COMUNITA UCNTANE i $5° 238
ST AUT CASE 2CRCLARI : A 17
CAMERZ 31 CSMMERCIO j 4886 a7
AZ:ENCE E ENT! REG PER L TURSMG | 1 c8
ENT! PES SVILUPPQ AGRIC LD 12187 7a
| TOTALI AGGREGATO 135.264 43181

Fonte: elaboraznione Corte dei conti su dan RCS

6.1.5 Variazioni della consistenza del personale

Rispetto alla fine del 1991, anno in cui il personale in servizio risul-
tava essere di 630.333 unita, il dato relativo al 31 dicembre 1992 di
615.392 unita (235), registra una diminuzione di 14.941, pari al 2,4 per

cento.

| ANNO 1992 - VARIAZIONE PERCENTUALE DEL PERSONALE DAL 1.1 AL 31.12 |

SEGRETARI

DIRIGENTI

PERSONALE
DEI LIVELL]

RESTANTE
PERSONALE

Questa flessione & dovuta al maggior numero di cessati dal servizio
(59.237) rispetto agli assunti (44.090); nel 1992 i cessati risultano il 9 per
cento della consistenza del personale, all'inizio dell’anno, mentre le as-
sunzioni rappresentano soltanto il 6,7 per cento (vedi tabella 6.6) (236).

(235) Il dato relativo alla consistenza del personale indicato al paragrafo 6.1.3
{615.414) non coincide con quello qui indicato {615.392) a causa di alcune incongruenze
tra i dati rilevate dalla Ragioneria Generale dello Stato.

(236) Lasomma algebrica tra la consistenza iniziale del personale, quello cessato, as-
sunto. uscito ed entrato in servizio fornisce il dato relativo al personale effettivamente in
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Tabeli2 6.6 - Anno 1992 . Aggregato enti iocali: rmovimento del personale

PERSONALE I 010182 CESSATI ASSUNT] uscIm ENTRATI 34/12192
SEGRETAR! 5511 1.171 360 n 40 5.327
DIRIGENTI 8.729 536 118 129 412 8 499
PERSONALE DEI LIVELLL 575 £61 34 941 16 339 28 029 27 S 857 375

TOTALE 590.804 36.748 17.934 23.191 28.387 572.193
RESTANTE PERSCONALE 39 832 22.489 35 1568 Q 0 43 159 !
TRTALE GENERALE 630.333 £3.237 44.090 28.191 28.397 515,392 f

ronte. etaporazione (orte de: conn su dan fUD

6.1.6 Le cessazioni e le assunzioni del personale di ruolo

Complessivamente le cessazioni dal servizio (segretari-dirigenti-
personale dei livelli) riscontrate nel corso del 1992 sono risultate
36.780 {237), parial 6,2 per cento della consistenza del personale all'inizio
dell'anno.

ANNO 1992 - AGGREGATO ENTI LOCALI
CAUSE DI CESSAZIONE

LIMITIDI ETA'
K 241 (22,45)

DIMESSION]
17.73 (48.2%)

ALTRE CAUSE
7431 (20.2%)

PASSAGGIO AD ALTRE
PA.
3 377(9,2%)

servizio al 31 dicembre 1992. Si rileva che il saldo usciti/entrati, che dovrebbe essere pari
a zero, ¢ negativo per 206 unita,

(237} 11 dato non corrisponde a quello riportato nella tabella 6.6 per 32 unita a causa
delle incongruenze rilevate in alcuni conti.
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Tra le cause di cessazione le dimissioni costituiscono la causa princi-
pale (17.731 unita, pari al 45,2 per cento del totale delle cessazioni) (vedi
tabella 6.7).

La seconda causa & rappresentata dalle cessazioni per raggiunti li-
miti di eta (8.241 unita, pari al 22,4 per cento). Seguono quindi le cessa-
zioni per « altre cause » (238) (7.431, parial 20,2 per cento) e i passaggi ad
altre amministrazioni mediante l'utilizzo delle procedure di mobilita
(3.377, pari al 9,2 per cento).

Per i segretari il passaggio ad altre amministrazioni supera il 60 per
cento del totale: cid & da attribuire in misura prevalente alla presenza
dei segretari comunali e provinciali che, pur prestando servizio nei co-
muni e nelle province, dipendono dal ministero dell'Interno ed i cui pas-
saggi da un comune all’altro potrebbero essere stati erroneamente clas-
sificati come « mobilita ».

Per i dirigenti e il personale dei livelli i dati esposti nella tabella 6.7
confermano P'ordine di rilevanza delle cause di cessazione riscontrato in
generale.

Tabella 6.7 - Anno 1992 - Aggregato entl locali: cause di cessazione

b '

| J

b E PASSAGGIO
PERSONALE , =MITIDN G e [DiMissiON] bre | ADALTRE | we | 2ALTRE | g ‘toTaLs

=7 ‘ CAUSE |

: ! P.A i :
; a % | n i % | c I % | d % 1 e |

L Mm |
SEGRETAR! t 37’ 74 112} 95 733 ] 625 245 12051 1173
' i

S'R'GENT! | 224I352! 267 | $2.0 ! 53 111|178 636
IBEISONALE S LVELL 79301 22.7 171352 | 498 26100 75 7078 ] 202 | 3se7?
TOTALE 8.241 ] 22.4 17731} 482 3377 9.2 7.431 ] 2021 36.780

Fonte: zizboranone Corte dei conti su dari RGS

Le assunzioni effettuate nel corso del 1992 sono complessivamente
risultate 17.987, pari al 3 per cento della consistenza del personale all’i-
nizio dell’anno.

(238} Trale « altre cause » rientrano, secondo le indicazioni della Ragioneria generale
de_lll_o Stato, i passaggi dal tempo pieno al part-time e lo svolgimento del servizio
mlitare.
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'ANNO 1992 - MODALITA' DI ASSUNZIONE |

ALTRO
3393 (18,9%)

PROCEDURE DE
MOBILITA'
3115 (17,3%)

CONCORSI
11.479 (63,8%)

Da un esame complessivo sulle modalita di costituzione del rapporto
risulta che P'accesso tramite concorso, che nella pubblica amministra.-
zione dovrebbe rappresentare la via normale, riguarda 11.479 unita,
pari al 63,8 per cento del totale delle assunzioni (vedi tabella 6.8).

Tabella 6.8 - Anno 1992 - Aggregato enti locaili: modalita di assunzione

PERSONALE concors! | wa |FRRCENUTE] bid | ALTRO | wa | ToTALE |
‘ a % b k] ¢ % i d I
| szcretam s8] 101 ser | 585 | 28| 734 973
| risenT s8] 591 37| 322 o] 7] 115
| o=asonaLE o6 LveLL 11313 ass 2431 144 3155 187] s
J‘ TOTALE 11.479 33.35 3115} 17,3 3.392 15.9] 17.987

Fonte: eiaboramone Corte der conn su dan RGS

Al secondo posto risultano le assunzioni che la Ragioneria ha inse-
rito sotto la voce generica « altre cause », che hanno riguardato 3.393
unitd, pari al 18,9 per cento.

Seguono le assunzioni tramite processi attivati dalla mobilita o da
istituti similari che riguardano 3.115 unita pari al 17,3 per cento del
totale.

I dati relativi alle modalita di assunzione collegati alla qualifica del
personale rivelano per i segretari un ricorso all'utilizzazione delle proce-
dure di mobilita molto elevato (647 unita, pari al 66,5 per cento), che &
forse da attribuire alle cause in precedenza esposte.

L'ordine di rilevanza delle modalita di assunzione riscontrato sul to-
tale del personale di ruolo é confermato da quello relativo al personale
dei livelli.

Per quanto riguarda i dirigenti, dopo le assunzioni per concorso, che
rappresentane per tale categoria il 59,1 per cento, vengono quelle at-
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tuate attraverso le procedure di mobilitd che incidono per il 32,2 per
cento.

6.1.7 Anzianitd di servizio (239)

L'esame dell’anzianita di servizio del personale di ruolo (dirigenti e
livelli) consente di constatare i mutamenti verificatisi nel tempo. A tale
scopo I'anzianita di servizio del personale ¢ stata ripartita in quattro
classi (0-15; 16-25; 26-35 e oltre 35 anni). L'analisi che segue rispecchia
la parzialita dei dati disponibili. Un’indagine pia approfondita e signifi-
cativa delle caratteristiche e delle tendenze del personale in relazione al-
I’anzianita di servizio, infatti, sarebbe stata possibile in presenza di altre
variabili, quali ad esempio l'eta.

'ANNO 1992 - DISTRIBUZIONE DEL PERSONALE DI RUOLO
PER CLASSI DI ANZIANITA'

ANNI 26/35 ANNL . 35
40.942 (7,3%) 6.582 (1.2%)

ANNI 18/25
165.898 (29,6%)

ANNI 0/15
347.583 (681,9%)

Il personale di ruolo appartenente alla prima classe di anzianita di
servizio (0-15 anni) ammonta a 347.583 uniti, pari al 61,9 per cento del-
Pintero aggregato. Di queste 345.053, pari al 62,4 per cento del totale, ap-
partengono al personale dei livelli (vedi tabelle 6.9 e 6.10).

(239) 1dati relativi ripantiti per classi di anzianita non coincidono con quelli indicati
in altre parti del presente capitolo a causa di alcune incongruenze rilevate dalla Ragione-
ria Generale dello Stato.
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Secondo i dati esposti & da ritenere che ]la maggior parte del perso-
nale in servizio presso le amministrazioni dell’aggregato enti locali sia
costituito da personale assunto in tempi relativamente recenti. L'assenza
del dato relativo all’etd consente di presumere, ma non di determinare
con certezza, I'appartenenza di detto personale anche ad una fascia d'eta
giovanile,

La preponderanza di personale con anzianita fino a 15 anni pud es-
sere, probabilmente, spiegata con le assunzioni seguite alla ridetermina-
zione delle piante organiche degli enti locali prevista dal 4 comma del-
l'articolo 5 del decreto legge n. 702 del 1978, convertito nella legge 8
gennaio 1979, n. 3.

Nella seconda classe (16-25 anni) si trovano complessivamente
165.998 unita, pari al 29,6 per cento di tutto il personale di ruolo
dell'aggregato.

Il personale appartenente alla terza classe (26-35 anni) ammonta a
40.942 unitd, pari al 7,3 per cento.

Il personale appartenente alla quarta classe (> 35 anni} & di 6.582
unita, pari all’'l,2 per cento di tutto quello dell’aggregato.

Alla luce dei suesposti dati, si pud concludere che oltre il 90 per
cento del personale in servizio presso I'aggregato in esame & costituito da
dipendenti di assunzione relativamente recente.

6.1.8 Dirigenza

I dirigenti in servizio presso gli enti locali ammontano a 8.491 (240).
Complessivamente incidono sul totale del personale di ruolo nella mi-
sura dell'l,5 per cento.

In termini di incidenza dei dirigenti sul totale del personale, presso
gli enti considerati si rileva un sostanziale divario tra gli enti locali « ter-
ritoriali » i principali dei quali, province e comuni, registrano rispettiva-
mente un'incidenza del 2,8 per cento e dell’l,1 per cento e gli enti « isti-
tuzionali » che, come nel caso delle aziende ed enti regionali per il turi-
smo e degli enti regionali di sviluppo agricolo, raggiungono e superano il
10 per cento (vedi tabella 6.11).

Tabella 6.11 - Anno 1992 - Aggregato entl locall: Incldenza del dirigentl sul totale del
personale d! ruolo

TOTALE
AGGREGATO ENTILOCALI PERSONALE Di RIRIGENTI B/A
RUOLO
2 b %
PROVINCE $8.156 1.610 28
CTMUNI 486 263 53534 1.1
COMUNITA' MONTANE 4854 k3R &4
ST AUT. CASE POPOLARI 5 456 540 8.4
CAMERE DI COMMERC!O 74157 182 2.5
AZ!IENDE E ENTIREG PER IL TURISMO 774 77 9.9
ENTI REG SVILUPPO AGRICOLO 2086 237 11.3
TOTALI AGGREGATQ 565.896 8.431 1.5

ronte” elgoorarione Corle cer Lontt su aan KOS

(240} il dato riportato non coincide per 72 unita con quello indicato nella tabella 6.12
(8.419) a causa di alcune incongruenze rilevate dalla Ragioneria gencrale dello Stato.
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L'esame dell’anzianita di servizio dei dirigenti rivela che il 65 per
cento di quelli presenti nell’aggregato enti Jocali ha un’anzianita infe-
riore a 25 anni. Esaminando in dettaglio la distribuzione dei dirigenti nei
diversi enti si rileva che F'anzianita di servizio si distribuisce in modo
ineguale fra gli stessi (vedi tabella 6.12).

Tabella 6,12 - Anno 1992 - Aggregato enti locali: distribuzione des dingenti per amministrazioni e
classi di anzianita

AGGREGATOENTILOCALI | g0 i L0 | jome

: ! : ! .
tve - 26135 . e . > 35 l die | totali

1
i
i ‘ i
a | % | b % | ¢ ‘ %w | d % L e
lpsoves 437 l 273! 506 [ 327 f 57 I 322 [ 123 7.7 [ 1.603 f
‘ |

o 1634 2991 1990& 3(5.4‘E zsw!i 29‘:} 224 431 5 468 |
oM T MONTANE 2| n2l es| 28 ml erl &l 43| an
b | ! . i i
S” AT SASE ScRcam 167! 3¢l 188 | el 2| el sl g1l sa
ICAMESE > COMMERC'C ' g! a9’ 68 } 374 ‘ 96 ‘ 52.8 J 8 ! 49 [ 182 .
: i | ! i f
'AZE‘JC‘EE;"‘-'-"’?EGD‘E,»?‘?;“.ESM:’ 4’ 52° 25 325 3 5 4&2} ?71 2.1 l i
! | ' : : ! ! '
INT REG SVILLEOD ACRCALO 37 188! 700 2295, 19l 89 111 ‘ 67! 237"
roTAU AGGREGATO, 2530, 304! 2932 3080 2415 287! saz! 64 sats’

Fonte: elaboranione Corte dei conn su dan RGS

In particolare presso le camere di commercio, industria, artigianato
e agricoltura e presso le aziende ed enti regionali per il turismo, si rileva
che la maggior parte dei dirigenti si colloca nelle ultime due classi di an-
zianita. Negli enti locali « territoriali » e negli istituti autonomi case po-
polari il maggiore addensamento dei dirigenti si osserva, invece, nelle
prime due classi, con una distribuzione interna abbastanza omogenea
tra le stesse. Da segnalare il caso delle comunita montane, presso le quali
oltre il 70 per cento dei dirigenti ha un’anzianita di servizio inferiore ai
15 anni, fenomeno con tutta probabilita da imputare all'istituzione rela-
tivamente recente di tali enti.

La constatazione che l'anzianita di servizio dei dirigenti & relativa-
mente contenuta non & contraddetta dalla tabella n. 6.13 dalla quale ri-
sulta una modesta incidenza dei dirigenti sul totale del personale delle
corrispondenti classi di anzianita. Che i dirigenti appaiano sottorappre-
sentati nella classe 0-15 (presso la quale costituiscono lo 0,7 per cento) e
invece sovrarappresentati nelle classi 26-35 e >35 si spiega in base alle
dimensioni asimmetriche delle classi di anzianita stesse. Nella categoria
dei dirigenti di per sé assai limitata quelli appartenenti alle classi con
maggiore anzianitd costituiscono una quota tutt'altro che trascurabile
(35 per cento). E’ inevitabile che tale quota si evidenzi con particolare
forza ove rapportata ad una c¢lasse di anzianita che raccoglie appena I'8
per cento del totale del personale dei livelli (vedi tabella n. 6.10).
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Tabeila 6.13 - Anno 1982 - Aggregato enti locali: incidenza dei dirigenti sul totale ded

personale di ruclo secondo le classi di anzianita

TOTALE
ANNIDIANZIANITA® DRIGENTI PERSONALE DI AIB
RUCLO
I i 2 ! b % }
| 3.1s8 | 2530 | 247 583 97
i 1§.28 i 23932 | 165 538 18
. i
| 26 . 2§ i 2.415 | 40 942 $3
i > 35 l saz | 5282 33
| roraLe! 3.419 | 561,105 | 1.5

Farie: elaborazione Torte der zonn su dan BCS

Per quanto riguarda la composizione (uomini-donne) dei dirigenti
che appartengono all'aggregato enti locali, il 16,1 per cento del totale ¢
costituito da dirigenti donne. In nessuno degli enti che costituiscono I'ag-
gregato la presenza delle dirigenti raggiunge 1/5 del totale (vedi tabella
6.14),

Tabella 6.14 - Anno 1992 - Aggregato enti locali: incidenza delte donne dirigenti sul tot

i [ |
| TOTALE ‘ % DONNE SUL
AGGREGATO ENTI LOCALL | piricenTt  |CIRIGENTIDONNE!  TOTALE CE
J | DRIGENTT |
[

] 3 b 1 =3 ]
PRCVINCE l 1510 241 | 150
COMUNI ‘ & 1005 l 1P
COMLNITA MCNTANE 1 an 44 14 4
IST _AUT CASE 3CPCLAR i 30 % | 67
CAVERE D | ‘8z =0 | 1190
ic:m.qaac:a | ]
AZENCE ZENTIRSSPER L 77 7 34
TORISAG | |
ENTI REG SVILUPPD Falg 17 72
EIRICTLT | ]
[ TOTALl AGGREGATD 8,491 1.370 | 15,1

Fente: 2icooranione Core dei conn su dan AGE

Gli enti locali « territoriali » registrano la presenza pit ahia di donne
dirigenti e tra essi i comuni. Alla luce dei dati relativi alla composizione
per sesso dei dirigenti, si pud concludere che sono gli enti locali « territo-
riali » quelli che mostrano i segni di una maggiore presenza femminile.

6.1.9 Presenza femminile nell’aggregato degli enti locali
Il personale di ruolo {esclusi i segretari) in servizio presso 'aggre-

gato & di 565.896 unita. Di queste 36.734 unita sono donne che rappre-
sentano il 41,8 per cento del totale del personale,
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[ ANNO'1992 - INCIDENZA DELLE DONNE

| SUL TOTALE DEL PERSONALE DI RUOLO
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Nell'ambito degli enti che costituiscono 'aggregato in esame, solo
nelle camere di commercio, industria, artigianato ed agricoltura le
donne superano, anche se di poco, il 50 per cento (vedi tabella 6.15).

Tabella 6.15 - Anno 1992 - Aggregato enti locali: incidenza delle donne sul totale
del personale di ruole (dirigenti + personale dei livelli)

| TOTALE PERSONALEDI | |
? AGGREGATO ENTI LOCALI | RUOLO (dingentl + fivell} | TOTALE DONNE]  BIA
{ i a : 3 } %
I~ ! '
BRCVINCE [ 58 158 13 347 | 34,1
CaMUNI | 486 363 208 200 | 42.3
SMUNITA' MCNTANE 43854 | 2.037 418
IST. AUT CASE PCPGLAR! 5.456 2130 32,0
CAMERE DI COMMERGIO 7157 3.586 50,1
AZIENDE = ENT! REG PER IL TURISMO 774 329 415
ENT! REG SVILUPS0 AGRICOLOD | 2,086 | 523 | 250
TOTALI AGGREGATOI 565.896 l 236.734 1 41.8

Tante: elaboranone Corre der conn su dan RGS

Per quanto riguarda la percentuale delle donne dirigenti sul totale
delle donne, la tabella 6.16 presenta dati che hanno un valore mera-
mente indicativo. Se infatti, emerge che gli enti che contano il maggior
numero di personale fernminile, come i comuni secondariamente le pro-
vince, annoverano una ridotta presenza percentuale di donne dirigenti
(0.5 per cento-1,2 per cento), & da sottolineare che incidenze maggioti,
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quali quelle presentate dalle aziende ed enti regionali per il turismo (2,2
per cento) e dagli enti regionali di sviluppo agricolo (3,3 per cento), sono
relative a categorie di enti con un esiguo numero di dipendenti.

Tabella 6.16 - Anno 1992 - Aggregato enti locali: percentuale di donne dirigenti
in rapporto al personale femminile di ruolo

PERSCNALE DI
AGGREGATO ENTI LOCALL RUQLO DONNE |DIRIGENTI DONNE bia
{dirigenti + livelli)
a ) 3
PRCVINCE 19 847 241 12
CCMUN * 268 250 1005 s
COMUNITA' MCNTANE f 2.037 aa | 2.2
IST AUT CASE PCPCLARI | 2.130 36 | <7
CAMERE DI COMMERC!IO l 3.586 ol 06
AZ'ENDE £ ENTI REG PER 1L TUR'SMG | 321 7 | z
ENTIREG SVILUPPO AGRICOLO i 523 17| 33
TOTALI AGGREGATO! 236.734 1.370 | 0.6

“onle <lgborasione Lorte del conll su dan RCS

I dati contenuti nella tabella n. 6.17 mostrano, all'interno dell’ag-
gregato degli enti locali, la distribuzione delle dirigenti in base all’anzia-
nita di servizio (241).

Tabeila 6.17 - Anno 1992 - Aggregato enti locali: distribuzione delle donne
dirigenti secondo le classi di anzianita

DONNE DIRIGENT!
AGGREGATO ENTI LOCALI ToTALE| U5 SUL | 1828 SUL | 28035 SUL ! e
” % % I %

PROVINCE 239 37 2 39 0 59 2 46
COMUNI 988 433 34.5 19 8 2.4
COMUNITA’ MONTANE | s 95 4 2.3 2.3] 0.0
IST AUT CASE PCPCLARI 25 583 18 7 250 00
CAMERE I COMMERCIC | 20 52 40.0 =5 0 9.0
AZ'ENGE £ ENTI REG PER L TURISMO 7 ) 28 3 28 8| 428
ENT! REG SVILUPPO AGRICOLO 17l 254 412 .1 8 17 6
TOTALI AGGREGATO! 13490  43.4 33.9) 19.7} 3.0

Fonte. 2laborazione Corre der conn su dan RCS

Dai dati esposti emerge che il 77,3 per cento delle dirigenti si con-
centra nelle prime due classi di anzianita, mentre nella classe con anzia-

{241) Ndatoriportato nella tabella 6.17 relativo al totale delle donne dirigenti presenti
nelle province (239) e nei comuni (986) non corrisponde allo stesso dato inserito nelle ta-
belle 6.14 ¢ 6.16 per complessive 21 unitd; la non coincidenza & attribuibile all’inseri-
mento di dati rilevati da conti incongruenti.
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nita da 26 a 35 anni queste non raggiungono il 20 per cento; nella classe
oltre 35 anni sono appena il 3 per cento. Dall’esame dei dati disaggregati
della tabella 6.17 emerge che delle dirigenti in servizio presso le aziende
ed enti regionali per il turismo nessuna ha un’anzianita di servizio fino a
15 anni e che la maggior parte di queste si trova nelle ultime due classi.
Al contrario, la maggior parte delle dirigenti in servizio presso le comu-
nitd montane ha un'anzianita inferiore a 15 anni. I dati sopraesposti,
prescindendo anche dai casi estremi sopra richiamati, mostrano che la
presenza delle donne nella carriera dirigenziale & esigua nelle genera-
zioni assunte in tempi meno recenti e ancora contenuta nella fascia di
anzianitd intermedia. La presenza delle donne-dirigenti diviene, soprat-
tutto negli enti locali territoriali, considerevole nella fascia di anzianita
iniziale.

Relativamente alle variazioni intervenute nel corso dell'anno per
quanto riguarda il personale femminile, dai dati esaminati & emerso
quanto segue.

Nel periodo 1° gennaio 1992-31 dicembre 1992 il personale femmi-
nile dipendente dagli enti locali & passato da 266.257 unita a 263.497, re-
gistrando un decremento di 2.760 unita pari all'l per cento della consi-
stenza iniziale.

[l « trend » negativo non & stato perd costante se rapportato alle va-
rie categorie di personale.

Nella specie, le donne dirigenti sono infatti aumentate passando da
1.362 a 1.370 unita con un incremento pari alio 0,6 per cento della consi-
stenza iniziale.

Il personale femminile appartenente ai livelli ha subito un decre-
mento di 5.259 unita passando da 240.623 a 235.364 con un calo del 2,2
per cento rispetto all'inizio del 1992. La diminuzione ¢ stata meno ac-
centuata rispetto a quella registrata nell’aggregato (-3,2 per cento).

Il « restante personale » femminile, in linea - del resto — con la ten-
denza dell'intero aggregato relativamente a tale categoria, ha eviden-
ziato un forte incremento passando dalle 24.272 unita censite al 1° gen-
naio 1992 alle 26.763 rilevate al 31 dicembre 1992 con un aumento di
2.491 unita pari al 10,3 per cento (vedi tabella 6.18).

Tabeila 6.18 - Anno 1992 - Aggregato enti locali: personale femminile
variazione delia consistenza

141/92 31/12/92 variaz. 1/1-31/12
PERSONALE FEMMINILE assoiuto %
CIRIGENT! 1,362 1.370 8 0.6
PERSCNALE DE! LIVELLI 240623 235.384 -5259 -2.2
RESTANTE PERSONALE 24 272 26.763 2481 10.3
TOTALE 266 257 263 497 -2760 -1.0

ronte: ciaporanione {_orte der conh su Jafl XS
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6.2 - Costo e spesa per il personale dell'aggregato enti-locali (242)
6.2.1 Verifica dell'attendibilita dei dati finanziari

Nella prima applicazione della normativa contenuta nell'articolo 65
del decreto legislativo n. 29 del 1993 la Ragioneria generale dello Stato
ha ritenuto di dover provvedere in modo autonomo alla verifica dell’at-
tendibilita dei dati ed ha messo a disposizione della Corte dei conti per la
elaborazione del referto al Parlamento solo i dati inseriti nel sistema
informativo.

I dati contenuti nel conto annuale del personale sono stati sottoposti
ad una prima sommaria verifica per un campione di enti al fine di stabi-
lire il loro grado di attendibilita.

11 campione, composto da 131 enti, comprende tutti i comuni con
popolazione superiore a 60,000 abitanti, ad eccezione del comune di Pa-
lermo di cui non ¢ disponibile il dato relativo al costo del personale, per
un totale di n. 95 enti, ai quali sono stati aggiunti due enti per ciascuna
regione in rappresentanza dei comuni di minori dimensioni scelti tra le
classi (0-10.000 e 10.001-59.999 abitanti) pin rappresentate a livello re-
gionale (nelle regioni Valle d'Aosta, Puglia, Sicilia e Sardegna sono stati
rilevati per i comuni di minori dimensioni i dati di un solo ente per ca-
renza di documentazione).

La verifica & stata effettuata raffrontando i dati del costo del perso-
nale esposti nel conto annuale 1992 e quelli rilevati dal conto consuntivo
dello stesso esercizio al titolo 1, categoria I, della spesa. Per i comuni di
mineri dimensioni per i quali non era disponibile il conto consuntivo si ¢
provveduto a rilevare gli stessi dati dalle certificazioni a consuntivo.

Secondo la Ragioneria generale dello Stato 21 comuni ricompresi
nel campione hanno presentato delle « incongruenze » nei dati relativi
alla spesa.

1 risultati della verifica sono stati riportati nella tabella che segue.

Tabella 6.19 - Anno 1992 - Comuni che presentano uno scostamento (in eccesso o
in difetto) tra dati RGS e dati tratti dai consuntivi

SCOSTAMENTI N. ENTI % SUL TOTALE
fino all'1% 16 12,2
tral1.1 eil 10% 75 57.2
trail 10.1% e il 20% 18 13.8
‘oltre 1l 20,1% 10 7.6
! dati coincidenti 12 9.2
TOTALE ENTI ESAMINATI| 131 100

Fonte. elaboranione Corte det conn su dan RGS

{242) Nella voce « costo » andrebbero ricomprese anche le spese per beni e serviziche
vengone a costituire dei fringe benefits attualmente non computate ai fini delia determina-

zione del costo del personale di seguito.
Nella voce « spesa » & ricompreso l'insieme degli emolumenti di natura strettamente

retributiva,
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Dall'indagine risulta che solo per il 9,2 per cento degli enti esaminati
i dati RGS sono perfettamente coincidenti con quelli esposti nei docu-
menti a consuntivo e quindi da considerare attendibili. I 12,2 per cento
degli enti presenta scostamenti in eccesso o in difetto entro I'l per cento
che per gli enti di maggiori dimensioni possono raggiungere anche livelli
ragguardevoli in valori assoluti (ad esempio i dati del comune di Bologna
sono divergenti per lo 0,8 per cento pari ad oltre un miliardo).

I1 71 per cento dei comuni esaminati presenta diversita di dati che
variano dall'l,1 per cento al 20 per cento; ed infine per il 7,6 per cento
degli enti lo scostamento ¢ talmente rilevante (dal 20,1 per cento a circa
il 97 per cento) e riguarda per la quasi totalitd comuni di grandi dimen-
sioni (con popolazione superiore a 60.000 abitanti) tanto da mettere in
discussione la significativita dei risultati esposti nel conto annuale.

6.2.2 Costo del personale

Il costo complessivo del personale dell’aggregato {(escluso il perso-
nale dipendente dagli enti strumentali minori) ammonta a 30.691 mi-
liardi. Tale importo comprende, secondo le scelte effettuate dalla Ragio-
neria generale dello Stato, oltre la spesa complessiva derivante dalla cor-
responsione della retribuzione Jorda, anche guella per indennita di mis-
sione, assegni per nucleo familiare, contributi previdenziali e assisten-
ziali a carico dellamministrazione e altre spese.

ANNOQ 1992 - INCIDENZA DELLE VOCI DI SPESA '

SUI, COSTO DEL PERSONALE
Altre indennita®  Arretra Assegni familiari
i, ) 2
Incentivi®™ Indcrgzila' di missione 2% Atre spese Contributi prev. ¢ ass
5% ' o
1.6% 04% 219%

Siraordinariu
2.00%
Acconti
0,1%
LLS.
0.6% Stipendio

32%

I dati contenuti nella tabella 6.20 evidenziano le singole voci retribu-
tive e di costo ¢ la loro incidenza sul costo del personale.

Le voci pia significative sono lo stipendio base e la indennita integra-
tiva speciale che incidono sul costo del personale nella misura rispettiva-
mente del 32 per cento e del 30,6 per cento.

Tra gli elementi considerati dalla Ragioneria voci di costo, sono i
contributi previdenziali e assistenziali a carico della amministrazione
che presentano l'incidenza pit alta {circa il 22 per cento).
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Tabella 6.20 - Anno 1992 - Aggregato enti locali:

incidenza delle voci di spesa sul costo dei personale
{in migliaia di lire)

INCIDENZA % SUL.
voct IMPORTQ cosTO DEL
PERSONALE
STIPENDIO 9.821 225 909 32,0
ILS. 9 378 968 823 0.6
ACCONTI 30397 103 0.1
STRADRDINARIO 515,210,668 20
INCENTIV! 501 678.214 1.8
ALTRE INDENNITA 806 583.511 26|
ARRETRATI 503 206.847 18
RETRIBUZIONE LORDA 21.667.671.075 70,8
INGENNITA' D1 MISSICNE 109 109 013 0.4
ASSEGNI FAMILIARI 680.927 078 2.2
ALTRE SPESE 1.523 487 446 5.0
CONTRIBUTI PREV. £ ASS 5.710 740 255 219
COSTO DEL PERSONALE 30.690.943.371 100

Fonte claborazione Carte det conn su dan RGS

6.2.3 Spesa impegnata

La spesa complessivamente impegnata relativa alle retribuzioni
lorde comprensive degli arretrati per il personale appartenente all’ag-
gregato enti-locali (segretari, dirigenti, personale dei livelli e restante
personale) ammonta a 21.658 miliardi. A tale somma anno aggiunti
1.997 miliardi rappresentati dalle spese sostenute per il personale in ser-
vizio presso gli enti strumentali minori dell’aggregato.

La retribuzione lorda complessiva, compresi gli emolumenti arre-
trati, risulta ripartita secondo la seguente tabella.
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Tabeila 6.21 - Anng 1992 - Aggregato enti locali: incidenza delle voci retributive
sulla retribuzione lorda

(in migliaia di lire)

VOC| RETRIBUTIVE IMPORTO &m;‘;‘gﬁ‘

STPENDIO 3.821.225 906 ey
1.8 9.173.568 923 433
ACCONTI 30397103 0.1
STRACRDINARIO 615210 6568 2.9
INCENTTVI 50t 578214 2.3
ALTRE 'NOENRKITA 506 983 511 kg
ARRETRAT! 503 206 847 23
RETRIBUIICNE LORDA 21 657 671.075 100

Fonte: elaporazrone Core der conn su dan RGS

6.2.4 Retribuzione media

La retribuzione media annua lorda pro capite dei dipendenti del-
Paggregato & stata calcolata per singola qualifica.

Tabelia 6.22 - Anno 1992 . Aggregato enti locali: incidenza della spesa per qualifica
sul totaie e retribuzione media pro-capite

| - = 1 1
QUALIFICHE uNiTA | asﬁ?gj;fims Pﬁiﬁ‘::’;E Rgg:gﬁfoANgEDﬁLE
| (muara) QUALIFICHE SUL TOTALE
3 ] > tia %

SEGRETAR! 5327 | 420 66 15
SIRIGENT! 3491 | 563 78 3.1
PERSCMALE DE/ LIVELL) 557 405 | 19 185 34 285
AESTANTE PERSONALE e 1285 az 54
TOTALE 515,444 | 21657 | 35 100

Fonre. eigrarazione (_orte det conn su dan RGS

La spesa pro capite media, rilevata per le singole categorie di perso-
nale nell’ambito dei settori dell’aggregato, subisce degli scostamenti an-
che notevoli. Siritiene opportuno evidenziare questo fenomeno poiché si
tratta di personale che appartiene alla stessa categoria pur operando in
settori diversi.

Per quanto concerne i segretari, essi sono presenti solo nelle ammi-
nistrazioni provinciali, nei comuni, nelle comunita montane e nelle ca-
mere di commercio.

Rispetto alla retribuzione media annua pro capite dell’aggregato
pari a 66 milioni che corrisponde a quella dei segretari comunali, il dato
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che piu si discosta @ rinvenibile nelle province in cui la retribuzione me-
dia lorda risulta superiore di ben il 65 per cento raggiungendo 109 mi-
lioni annui. Si segnala che i segretari delle amministrazioni provinciali
in servizio risultano essere solo 74 rispetto alle 92 province. La mancata
copertura dei posti e la conseguente utilizzazione di segretari « a sca-
valco » potrebbe aver determinato una duplicazione dei dati in sede di
rilevazione ed essere quindi una delle cause delle risultanze esposte
(vedi tabella 6.23).

Tabella 6.23 - Anno 1992 - Aggregato enti locali: retribuzione media pro-capite.

Segretari
|
RETRBUZIONE PRO-| SCOSTAMENTO %
AGGREGATO ENTI LOCALI CAPITE (milioni di | DAL VALORE MEDIO
lire) DIRIFERIMENTO "
! !
PRCVINCE i 109 652}
|
COMUNI : &8 ol
SOMUNITA MCNTANE 4 2182
b
ZAMERE 31 SIMMERCIC ; gt 2
} I
AGGREGATO: VALORE MEDIO DI RFERIMENTO! 86 | l

Fonte tacorazzone Corte dar conn su dan AGS

Per i dirigenti la cui retribuzione media annua lorda pro capite & di
78 milioni, si rilevano presso le camere di commercio, industria, artigia-
nato e agricoltura, gli enti regionali di sviluppo agricolo, gli istituti auto-
nomi per le case popolari, retribuzioni pro capite superiori alla media
dell’aggregato dal 5 per cento a quasi I'8 per cento (dagli 82 milioni per le
camere di commercio agli 84 milioni per gli IACP). Sono inferiori di oltre
il 10 per cento, attestandosi sui 69 milioni, le retribuzioni medie dei diri-
genti delle comunitd montane (vedi tabella 6.24).

Tabella 6.24 - Anno 1992 - Aggregato enti locali: retribuzione media pro-capite.

Dirigenti
RETRIBUZIONE PRO-{ SCOSTAMENTO %
AGGREGATO ENTILOCAL! CAPITE (milioni di | DAL VALORE MEDIO
ire} DI RIFERIMENTO

PROVINCE 79 13
COMUNI 77 13
COMUNITA' MONTANE 639 15
IST AUT CASE FOPOLAR| 84 77
CAMERE DI COMMERCIO 82 5.1
AZIENDE E ENTI REG PER IL TURISMO 76 .26
ENTIREG SVILUPPO AGRICOLO ! 83 54

! AGGREGATO: VALORE MEDIO DI RIFERIMENTO 78

Fonte. 2laboranone Corte de: conti su dan RGS
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Per il personale dei livelli, 1a cui retribuzione media & di 34 milioni,
si riscontra che quello in servizio presso le comunita montane percepi-
sce la retribuzione media pii elevata dell’aggregato (44 milioni), con una
maggiorazione rispetto al valore medio del 29,4 per cento, mentre queilo
in servizio presso le province percepisce la retribuzione media pit bassa
(29 milioni) con una variazione peggiorativa del 14,7 per cento (vedi ta-
bella 6.25).

Tabeila 6.25 - Anno 1992 - Aggregato enti locali: retribuzione media pro-capite.
Perscnale dei livelli.

! RETRIBUZIONE PRO-| SCOSTAMENTO %
CAPITE {milloni dl | DAL VALORE MEDIO |

i
AGGREGATO ENTILOCALI |

f

| i lire} | DIRIFERMENTO

'PROVINCE | 29 a7
LCOMUNI 3 3s| 29
| COMUNITA' MONTANE | a4 29.4
'IST AUT CASE PCPOLARI | 37! 88
'CAMESE DI CCMMERCIO i 351 28
| AZ'ENCE £ ENTIREG PER iL TURISMO | 33 20|
!SHTIRE5 _SVILUPOSC AGRICOLO ’ 25! 2.9]

AGGREGATO: VALORE MEDIO DI RIFERIMENTO| 34 | i
Fomre, claprramone T orre der conn su dan ACS

Per il restante personale, la cui retribuzione media ¢ di 32 milioni, si
registra che quello in servizio presso gli enti regionali di sviluppo agri-
colo percepisce una retribuzione media (47 milioni) superiore del 46,9
per cento rispetto al valore medio dell’aggregato; di oltre il 30 per cento
risulta essere superiore la retribuzione media del « restante personale »
dipendente dagli IACP (42 milioni). ll « restante personale » in servizio
presso le province percepisce invece una retribuzione media di 23 mi-
lioni di ben il 28,1 per cento inferiore a quella media dell'aggregato (vedi
tabella 6.26).
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Tabella 6.26 - Anno 1992 - Aggregato enti locali: retribuzione media pro-
capite. Restante personale.

oo (<SS
, AGGREGATO ENTILOCALI PRO-CAPITE MO o1
; (mitloni di tire) | Ceole B
{
PROVINCE | 23 -28.1
CTMUNI J 33 31
COMUNITA MONTANE 26 -18.8
IST AUT CASE PCPOLARI 42 313
CAMERE Of COMMERCIO o 188
AZIENDE £ ENT REG.PER IL TURISMO 39 219
[ENTI REG. SVILUPPO AGRICILO &7 469
f AGGREGATO: VALORE MEDIO Di RIFERIMENTO 12 1

Fonte clacoramone Corte der conty su dan RCS

6.2.5 Elementi della retribuzione

I.a comparazione delle retribuzioni medie pro capite percepite dal
personale appartenente alla stessa qualifica in settori diversi dell'aggre-
gato ha evidenziato differenze quantitative anche piuttosto elevate da un
settore all’altro. Per rilevare le cause che hanno prodotto tali variazioni
allinterno dello stesso aggregato si é effettuato un raffronto, fra i settori
di quest’ultimo, dei dati relativi all'incidenza dei vari elementi della
retribuzione.

A tal fine quest'ultima é stata suddivisa in tre parti.

La prima definita « retribuzione ordinaria », comprende lo stipen-
dio base, I'indennita integrativa speciale e gli acconti.

La seconda definita « retribuzione accessoria », comprende il com-
penso per lavoro straordinario, gli incentivi e le altre indennita.

La terza & costituita dagli arretrati.
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'ANNG 1992 _ INCIDENZA DELLE VOCI RETRIBUTIVE
| SULLA RETRIBUZIONE LORDA

Arretrati
Relzibuzione accessoria (2,3%)

(8,9%)
straordinario (2,9%)
incentivi (2,3%)
altre indennita'(3,7%)

Retribuzione ordinaria
(88,8%)
stipendio (45,4%)
iis. (43.3%)
acconti (0,1%)

Per quanto riguarda la categoria dei segretari I'incidenza media
della retribuzione ordinaria sulla retribuzione lorda ¢ del 74,8 per
cento.

Nelle province e nelle camere di commercio, industria, artigianato e
agricoltura I'incidenza e minore di quella media dell’aggregato di cinque
punti in percentuale (vedi tabella 6.27).

Tabella .27 - Anno 1892 - Aggregato enti locali: Segretari. incidenza % degli elementi della
retribuzione sulla retribuzione lorda

i RETRIBUZIONE | RETRIBUZIONE

| AGGREGATO ENTILOCAL e | AcsEssot | memazone
: LORDA LCRDA

: 5 % % %
pacvinGE 532 88 a0
oMU \l 751 2238 2.1
COMUNIT A MONTANE : T8 z:i 21.2 25
"CAMERE 31 CCMMERC O ' ) 317 27 9] 32l
|AGGRESATO f 748l 230l 221

Fonge: eigborazione Corte det conn su dan RCS

Per quanto riguarda i dirigenti, I'incidenza media della retribuzione
ordinaria sulla retribuzione lorda & del 65,4 per cento.

Per i dirigenti degli enti regionali di sviluppo agricolo, delle
camere di commercio, industria, artigianato e agricoltura e degli
IACP la retribuzione ordinaria incide sulla retribuzione lorda in
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misura maggiore rispetto alla media con un'incidenza massima
del 71 per cento negli enti regionali di sviluppo agricolo.

E da sottolineare la forte incidenza che per i dirigenti assume la voce
« arretrati » che presenta un dato medio dell'aggregato del 7,1 per cento
e che supera il 9 per cento per i dirigenti delle comunita montane e degli
enti regionali di sviluppo agricolo (vedi tabella 6.28).

Tabella 6.28 - Anno 1992 - Aggregato enti locali: Dirigenti. Incidenza % degli elementi
della retribuzione sulla retribuzione lorda

AGGREGATO ENTI LOCAL) RETRIBUZIONE | RETRIBLZIONE REeromons
LORDA LORDA
) | % %

FECVINCE 8.1 285 54
leouunt 54 3| 275 7
{CSMUNITA MOATALE 58 7] 245 97
IS™ AUT CASE BCRCSLARI 58 21 272 45
CAMERE Ol SIMMERC:O 58 2l 6.1 55
AZ'ENCE E INTT REG PER L TURISMO i 88 252 ~4
N7 RIS SVILLPSC AGRICSLS ! bl ‘3.7 3z
AGGREGATO | 55.4] 7.5 7.4

Fone: eiaborazione Corte der conn su dan RCS

Rispetto ai segretari e ai dirigenti per il personale dei livelli I'inci-
denza media della retribuzione ordinaria aumenta notevolmente rag-
giungendo quasi il 90 per cento.

Per il personale delle aziende ed enti regionali per il turismo, deile
province e delle comunita montane, la retribuzione ordinaria rappre-
senta una quota superiore al 90 per cento. Per lo stesso personale,
quindi, Fincidenza della parte accessoria & molto ridotta e supera il 10
per cento solo nelle camere di commercio, industria, artigianato ¢ agri-
coltura (vedi tabella 6.29).
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Tabella 6,29 - Anno 1992 - Aggregato enti locali: Personale dei livelii. Incidenza
% degli elementi della retribuzione sulla retribuzione lorda

RETRIBUZIONE

RETRIBUZIONE

AGGREGATO ENTI LOCALI e | Aoy Rgmfgu:zio‘r:s
LORDA LORDA
% % %
PROVINGE 90.9 65 22
COMUNI 895 83 22
CEMUNITA MONTANE 9.7 7 23
JST AUT. CASE POPOLARI 86.3 35 22
CAMERE O CCMMERCIO 849 123 28
AZIENDE E ENTI REG.PER It TURISMO a1 1 5 23
ENTIREG SVILUPPG AGRICOLO 9.0 55 44
AGGREGATO 83,6 82 22

Fonte: elaboranone Corte der connt su dan RGS

Ancora piu elevata ¢ I'incidenza della parte ordinaria sulla retribu-
zione del restante persenale che raggiunge il 93,2 per cento con una
punta minima negli IACP (89,3 per cento) e massima nelle camere di

commercio (97,5 per cento) (vedi tabella 6.30).

Tabella 6.30 - Anno 1992 - Aggregato enti locali: "Restante personale”.
Incidenza % degli elementi della retribuzione sulla retribuzione lorda

RETRIBUZIONE RETRIBUZIONE
AGGREGATO ENTILOCAL) roning | aocsssom | emmsuzione
LORDA LORDA
% % %
FROVINCE 90,3 5.7 4
CTMUNI §3.4 5.2 14
CTMUNITA MONTANE 234 £3 11
IST. AUT CASE POPQLAR! 893 92 1.5
CAMERE St COMMERCID 97 8 1.5 08
AZIENDE = ENTI REG.PER IL TURISMO 248 46 Cg
ENTIREG SVILUPPG AGRICCLC 34.7 8.3 Q
AGGREGATO ! 93.2 5.2 1,6

Fonte: elaboranone Corte der conty su dari RGS
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6-3 - Pl'OVince

Le amministrazioni provinciali prese in esame ai fini del presente
referto sono state 89, essendo risultate inadempienti le province di Na-
poli, Palermo e Venezia. Non sono state prese in considerazione le pro-
vince autonome di Trento e Bolzano che, per la loro particolare configu-
razione nell’ordinamento costituzionale, sono state trattate nella parte
relativa alle amministrazioni regionali. I dati elaborati riguardano sia i
64 enti i cui conti del personale sono stati dichiarati congruenti dalla Ra-
gioneria generale dello Stato, sia i 25 enti i cui conti hanno mostrato in-
congruenze o incompletezza di dati.

6.3.1 Consistenza del personale

Il personale in servizio presso le amministrazioni provinciali, al ter-
mine dell'anno 1992, risulta essere di 60.651 unita e rappresenta il 9,8
per cento di quello risultante nell’aggregato (615.414),

In totale il personale di ruolo (segretari, dirigenti e personale dei li-
velli} in servizio & di 58.230 unitd, cosi ripartite.

I segretari sono 74, pari all’l,2 per cento di quelli dell'aggregato
(6.327).

I dirigenti sono 1.610, pari al 18,9 per cento di quelli dell’aggregato
(8.491).

Il personale dei livelli ¢ di 56.546 unita pari al 10,1 per cento di
quello dell’aggregato (557.405).

L'analisi della consistenza del personale delle province deve tener
presente I'impiego del « restante personale » che ammonta a 2.421 unita,
pari al 5,6 per cento di quello utilizzato nell’aggregato (43.191}. L’inci-
denza del « restante personale » sul personale dei livelli & pari al 4,3 per
cento (nell’aggregato ¢ il 7,7 per cento).

6.3.2 Le piante organiche, le vacanze, gli esuberi

Le piante organiche del personale di ruolo deile province (segretari,
dirigenti e personale dei livelli) prevedono 76.396 unita, che rappresen-
tano il 10,8 per cento di quelle previste per tutto I'aggregato enti Jocali
(704.364).



Camera dei Depurati - 227 -~ Senato della Repubblica

XII LEGISLATURA — DISEGNI D1 LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

Tabella 6.31 - Anno 1992 - Province. Plante organiche, personale in servizio e

vacanze
PERSONALE [ ORGANICO 1N SERVIZIO VACANZE/ESUBER]

a % b % %
SEGRETARI 56 o 74 01 121
DIRIGENT) 2,300 1.0 1.610 28 30.0
vl 4635 5.1 3 311 7 -28.6
i | ssar 6.4 3723 6.4 23.8
Vi 12 308 16.1 9.822 16.9 20.2
y, 3810 12.8 6.920 11.9 -20.4
v | 16888 22.1 12.915 222 23.5
Il | 23625 0.9 18515 318 21.6
i | 1317 1.7 935 16 20,0
| ! 572 0.7 394 0.7 31,1

TOTALE PERSONALE DEI |

LIVELLS | ra0a0 9%6.8|  56.548 97,1 23.6
TOTALE GENERALE 76.396 100 ] £8.230 100 23.8

Fonte elaborazione {lorte der conn su dan KRGS

Per i segretari la pianta organica & di 56 unitd e rappresenta lo 0,9
per cento di quella dell’'aggregato (5.952}).

Per i dirigenti la pianta organica & di 2.300 unita e rappresenta il
19,7 per cento di quella dell'aggregato (11.695).

Per il rimanente personale di ruolo la pianta organica & di 74.040
unity ¢ rappresenta il 10,7 per cento di quella dell'aggregato (692.669).

La distribuzione, fra il personale dei livelli, delle unita complessiva-
mente indicate dalla pianta organica (74.040) mostra che il maggior nu-
mero di posti ¢ previsto per il Il livello (23.625, pari al 31,9 per cento) e
per il 1V livello (16.888, pari al 22,8 per cento).

Al VII ¢ VIII livello (ex qualifica direttiva) & attribuito ad entrambi
poco piu del 6 per cento, mentre ai livelli pia bassi ¢ attribuito 1o 0,7 per
cento al I e I'],7 per cento al Il livello.

Il rapporto tra pianta organica dei dirigenti e quelia del personale dj
ruolo ¢ di | dirigente ogni 32 dipendenti.

Mediamente la percentuale di vacanze del personale rispetto agli or-
ganici & 23,8 per cento.

La categoria dei segretari presenta un esubero di personale in servi-
zio rispetto alle previsioni di organico del 32 per cento, dato presumibil-
mente da riconnettere alla particolare situazione giuridica dei segretari
dipendenti dal ministero dell'Interno e in servizio presso le amministra-
zioni provinciali.

Per i dirigenti si riscontra una vacanza del 30 per cento, per il resto
del personale dei livelli la vacanza media é del 23,6 per cento.

Nell'ambito del personale dei livelli pia limitate carenze rispetto alle
piante organiche si riscontrano nel VI (20,2 per cento), nel III (21,6 per
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cento) e nel IV livello (23,5 per cento), mentre le vacanze pidl consistenti
si registrano nel I (31,1,) e nel II livello (29 per cento).

6.3.3 Variazioni della consistenza del personale

Rispetto al 1991, anno in cui il personale in servizio, esclusi i segre-
tari, era di 62.231 unitd, il dato al 31 dicembre 1992, pari a 60.577 unita,
registra una diminuzione di 1.654 unita, pari al 2,7 per cento.

Nella tabella 6.32 si espongono le suddette variazioni articolate per
qualifiche e livelli del personale di ruclo dipendente dalle amministra-
zioni provinciali.

Tabella 6.32 - Anno 1992 - Province. Variazioni della consistenza del
personale 1/1/1992 - 31/12/1992

PERSONALE 1/1/32 3112192 B-A B/A
a b %
OIRIGENT! 1.698 1.610 88 52
Vil 3353 3.311 42 -1.3
V1 3954 3723 -271 5.8
yi 9982 9 822 -180 -16
v 7279 5 930 -349 -8
v 13 056 12.915 -141 -1.1
i 19 420 18.516 -904 -4.7
I g1 935 -45 47
| 386 3564 8 2.1
TOTALE PERSONALE DE! LIVELL! 58.451 56.546 -1.805 -3.3
RESTANTE PERSONALE 2.082 2.421 339 16.3
TOTALE GENERALE 62.231 80.577 -1.654 -2.7
Fonte naborazione Torte det conft tu dan BGS

Nell’ambito di tutte le categorie si riscontra una generale tendenza
al deeremento, ad eccezione del « restante personale » per il quale si re-
gistra, invece, un aumento del 16,3 per cento.

Per il personale dirigenziale il decremento & pari al 3,2 per cento.

Per il personale dei livelli si osserva una lieve controtendenza per
quello del 1 livello che aumenta del 2,1 per cento.

Negli altri livelli il maggior decremento si registra nel VII (6,8 per
cento) e nel V livello (4.8 per cento) il minore nel 1V (1,1 per cento).

6.3.4 Costa del personale

Il costo del personale, secondo Uimpostazione della Ragioneria gene-
rale dello Stato, comprende — oltre alla retribuzione lorda — le spese per
indennita di missione, gli assegni per nucleo familiare, i contributi previ-
denziali ed assistenziali a carico dell’'amministrazione ed una voce resi-
duale qualificata « altre spese ».

Il dato complessivo per tutto il personale in servizio presso le ammi-
nistrazioni provinciali é pari a 2.496 miliardi.
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Le voci aggiuntive rispetto alle retribuzioni lorde che compongono il
costo del personale presentano un ammontare pari a 642 miliardi cosi
ripartito: 566 miliardi pari all'88,1 per cento & rappresentato dalle con-
tribuzioni previdenziali e assistenziali a carico delle amministrazioni
provinciali; 32 miliardi pari al 5 per cento sono stati impegnati per la
voce « altre spese »; le spese per indennita di missione ammontano a 24
miliardi pari al 4 per cento, mentre la spesa per assegni familiari @ pari a
19 miliardi pari al 3 per cento dell'importo complessivo.

6.3.5. La spesa impegnata

La spesa complessiva per le retribuzioni al personale in servizio
presso le amministrazioni provinciali impegnata nel 1992 & pari a 1.854
miliardi di cui 8 miliardi per i segretari provinciali, 1,790 miliardi per il
personale di ruolo e 56 miliardi per il « restante personale »,

Nell’'ambito del personale di ruolo dipendente dalle amministra-
zioni provinciali i dirigenti hanno comportato una spesa complessiva
ammontante a 128 miliardi, mentre per il personale dei livelli sono stati
impegnati 1.662 miliardi.

ANNO 1992 - PROVINCE
SPPSA IMPEGNATA PER LE RETRIBUZIONI DEL PERSONAL
Totale 1.853.973.455  (in migliaia di lire)

Segretarn Dirigenu
$.046.034 (0.4%) 127.656.162 (6.9%)

Restante personale
56.467.435 (3,0%)

Personale dei fivelli
1.661.803.824 (89, 7%)

Dai dati rilevati emerge che la retribuzione accessoria rappresenta
1/12 della retribuzione ordinaria.

L'esame dell'incidenza delle varie voci di spesa sul valore globale
porta a considerare che la componente pin rilevante é rappresentata
dallo stipendio, comprensivo della tredicesima mensilita, {839 miliardi)
con il 45 per cento, seguita dall'indennitd integrativa speciale (804 mi-
liardi) con il 43 per cento. La retribuzione ordinaria che comprende le
due voci sopra indicate costituisce circa il 90 per cento della spesa (vedi
tabella 6.33).



Senato della Repubblica

230

Camera dei Deputati

X1l LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

NER[ UEP NS HUOD 1P 4o ) JUOZBOBIS 3]

¥ZATO9 199 | 6LEVOS'OL | BECGYS VLL | 2L9°6Z8°JZ | SKU LEGCS | 91C2ZBZE 191°059°019's | 9bGOV0'Z | BZRSSBYSL | ELLL§BLSL $1N3AN 3TVL0)

ECP 50D O V56 66 812 5% 596 v5 002 52 ] W5 96 00L 640 @ - £09 040 6 0600 € ]

9L U9Z 12 GGE GV £5E 621 | G2E GGC 92V 6ok 706 V1 ¥ 996 960 61 | 5893 46 D1Z00L LY | 590 166 ¢ it

69Z GE1 G2 | 29¢ GZF § | 680 24€ 4 061 198 G | ZH0 200 i | 456 €CZ { BI6 CCE 6CF | 292 €46 | Cv8 BEQ BFC | P8 12/ v61 1l

866 098 GGE BL/GBZ6 | GLEDIBEZ ROCOY b | 0% 12801 | 15/ 9¢0 8 Tsoocoszze |zsavea | 966892024 | 266 697 161 Al

ov8 VE9 GIZ 110606 b | 9/G GEE 61 SET 1659 | 986 151 { | G05 <665 665 68€ 161 | 506 951 ¥GD 1GOEG | OvO 185 46 A

€EE°9ZE BOE 96Z G580 | 246 (B2 6t COTEEVE | 9SC 0K 01 | €56 560 4 GOV 6BL ZBZ | 90¢ LE€ | Z6E ¥Z0 6 | 29 220 GFF in

786 621 ve4 YEUEZBZ € | 08 ¥ES 8 €60 28 | | vZOVEL ¥ | BCSELV € €99 €OE 22V | 695 001 Pv00/02G | GYOEES 0L 1A

VT 1E bl BE6 CLZE | O0P BGS V1 p0RIZG | OLL VDG | 16K BBEE 068200 G21 | 2¥E 181 699 1V} GF | pEE 6,967 1A

79)°959° 121 voce0l's | zZeeCyef 66L°80E°SC | ZOV'604 12942 9:5°204°C8 Ligcal ISZOCLEZ | PN s0e'es ILN3DMIA
av o T |

wh%wwmﬂ_pwm JEVULIYNY mﬂMMmmMﬁz .Smnw.ﬂwz_ IALLNGONE [OlUVNIGHOVU LS whmm\mzmmmwc 1LNDDOV Sl OUINTJILS IYNOSHId

ajeuosiad )t Jad asads 9a)jap auoizijiedy "aauIA0Ld - ZEEL ouuy - ££'9 ejjaqe}



Camera det Depurati — 231 = Senato della Repubblica

Xil LEGISLATURA -~ DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

Da una comparazione dei dati finanziari delle due componenti, sti-
pendio e indennita integrativa speciale, emerge che se nel I livello que-
st'ultima rappresenta il 63 per cento della retribuzione ordinaria, essa
incide solo per il 37 per cento nell'VIII livello e scende al 29 per cento per
i dirigenti.

La retribuzione accessoria & pari 154 miliardi e costituisce I'8 per
cento della retribuzione globale (il 2 per cento della spesa & rappresen-
tato da arretrati, pari a 47 miliardi). La voce piu significativa & costituita
dalle « altre indennita » per 66 miliardi pari al 4 per cento della retribu-
zione complessiva. La seconda voce & rappresentata dagli incentivi per
55 miliardi pari al 3 per cento della retribuzione complessiva mentre
solo 33 miliardi sono destinati ai compensi per lavoro straordinario (2
per cento).

6.3.6 Retribuzione media

La retribuzione media annua lorda pro-capite comprensiva delle
competenze ordinarie ed accessorie, esclusi gli emolumenti arretrati, dei
dipendenti delle amministrazioni provinciali & di 29,9 milioni.

ANNO 1992 - RETRIBUZIONE MEDIA ANNUA PRO-CAPITE PER QUALIFICA E LIVELLO
(in migliaia di lire)
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Dall ‘esame delle retribuzioni medie del personale di ruolo si riscon-
tra una divaricazione molto accentuata tra la retribuzione media dei di-
rigenti pari a 73,7 milioni annui e quella del personale dei livelli che am-
monta a 28,6 milioni.

La differenza fra i valori estremi delle retribuzioni medie lorde an-
nue, prendendo in considerazione il 2° livello dirigenziale come vertice
(88,8 milioni) e il 1 livello come base (21 milioni) & di 4,2 volte.

1l rapporto si riduce a 2,8 volte se si mettono a raffronto solo le com-
petenze ordinarie (stipendio e indennita integrativa speciale).
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il divario @ quindi da attribuire in massima parte alla voce indennita
che rappresenta il 3 per cento della retribuzione complessiva del diri-
gente del massimo livello,

6.4 - Comuni

Il settore dell’aggregato enti locali costituito dai comuni riguarda
8.101 enti, un ente in pin rispetto al numero di comuni risultanti dal cen-
simento 1991 (243) é rappresenta il 90,9 per cento del totale di enti tenuti
alla trasmissione del conto annule per I'aggregato enti-locali (8.916).

I dati elaborati risultano da 6.718 conti congruenti, ai quali sono
stati aggiunti quelli risultanti da 1.052 conti incongruenti. Pertanto l'in-
dagine sui comuni riguarda 7.770 enti, pari al 95,90 del totale dei
comuni.

6.4.1 Segretari comunali (244)

La scheda di rilevazione del personale dei comuni ha previsto anche
i segretari comunali, pur in considerazione della loro particolare posi-
zione di funzionari statali dipendenti dal ministero dell'Interno, che
espletano le loro funzioni presso le amministrazioni comunali. Gli emo-
lumenti loro corrisposti sono stati presi in considerazione in quanto gra-
vanti sul bilancio degli enti presso 1 quali prestano servizio (legge 8 giu-
gno 1962, n. 604, articolo 34).

6.4.1.1 Consistenza

I segretari comunali in servizio alla fine del 1992 risultano 6.115,
pari al 96,6 per cento di tutti i segretari dell’aggregato enti locali
(6.327).

Le dotazioni organiche previste per i segretari comunali ammon-
tano a 5.773 unita; alla fine del 1992 risultano in servizio 342 segretari in
esubero, pari al 59 per cento rispetto ai posti previsti in pianta
organica.

Le schede da cui sono tratti i dati non consentono di individuare la
causa del soprannumero dei segretari. Cid é probabilmente attribuibile
sia alla scarsa attendibilita dei dati, sia al fatto che — relativamente ai co-
muni di minori dimensioni ~ potendo lo stesso segretario prestare servi-
zio presso pid enti, ognuno di questi potrebbe averne dichiarato la pre-
senza, producendo in tal modo duplicazioni di dati.

6.4.1.2 Movimento

I segretari comunali all'inizio del 1992 erano 6.291, mentre al 31 di-
cembre 1992 risultano 6.115; si registra una diminuzione complessiva di
176 unita, pari al 2,8 per cento della consistenza iniziale.

1243) Cid ¢ dovuto all'istituzione del Comune di Monserrato (CA) avvenuta it 21 no-
vembre 1991

(244) Lacategoriadeisegretari comunalié esaminata, prescindendo dailivelliincuila
stessa risulta articolata. Peraltro, sisegnala che nelle tavole del conto annuale predisposie
dalla Ragioneria generale dello Stato, nella categoria dei segretari comunali sono stati in-
seriti dati relativi a qualifiche previste per altre amministrazioni (segretari generali delle
camere di commercio, industria, artigianato e agricoltura e funzionali degli UPICA). Tale
impostazione incide sull’attendibilitd dei dati complessivi considerati nella presente
analisi.
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Questa diminuzione & da attribuire ad un maggior numero di cessati
dal servizio (1.156) (245) rispetto agli assunti (975) (246). Il saldo cessati-
assunti é pari an. 181 unita e non coincide con la diminuzione sopra in-
dicata a causa della differenza usciti-entrati che & pari an. 5 unita anzi-
ché presentare saldo zero.

Tabella 6.34 - Anno 1992 - Segretari comunali.
Cause di cessazione dal servizio

: causa CESSATI %

5FASSAGG€ AD ALTRE AMMIN NI 728 62.7
EDIMISSIONI 110 8.5
iLZMITI DETA 33 72
lAL?RE CALSE 235 2056
TOTALE 1,158 100

Fonte: elaborasione Corte det cannt su dan RGS

Tra le cause di cessazione dal servizio assumono particolare rilievo
(62,7 per cento del totale) i passaggi ad altre amministrazioni attraverso
le procedure di mobilita. Il fenomeno rilevato — il passaggio da un ente
ad un altro — non pud essere qualificato per i segretari comunali come
« causa di cessazione dal servizio » trattandosi di trasferimento da una
sede all’altra di servizio di personale dipendente da una Amministra-
zione dello Stato.

La causa di cessazione rappresentata da « altre cause » cosl generi-
camente definite dalla Ragioneria generale dello Stato, riguarda 239 se-
gretari, pari al 20,6 per cento di tutti i segretari cessati. Il fenomeno delle
dimissioni coinvolge 110 segretari pari al 9,5 per cento. Le cessazioni per
limiti di eta riguardano 83 unita, pari al 7,2 per cento.

Relativamente all'esame delle modalita di assunzione (vedi tabella
6.35), figura al primo posto la mobilita fra amministrazioni che nel 1992
ha interessato n. 646 unita pari al 66,7 per cento del totale delle assun-
zioni effettuate nel corso dell’anno (969). Sulla attendibilita dei dati si ri-
chiamano le osservazioni formulate per le cause di cessazione legate alle
procedure di mobilita.

Seguono le assunzioni per « altre cause » con n. 226 unita pari al
23,2 per cento e quelle a seguito di procedure concorsuali con n. 97
unita pari al 10 per cento.

(245) 1l totale del personale cessato qui indicato (1.156) non coincide per n. 2 unita
con quelio riportato nella wbella 6.34 (1.188) per incongruenze rilevate dalla
Ragioneria.

(246} Lasomma algebrica tra dato registrato all'inizio del 1992, cessati, assunti, usciti
ed entrati fornisce il dato relativo a! personale effettivamente in servizio al 31 dicembre
1992,
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Tabella 6.35 - Annc 1992 - Segretari comunali. Modalita di

assunzione
| MODALITA' ASSUNTI %
PRCCEDURE CONCORSUAL 97 10.0
PROCEDURE I MCBILITA 646 86.7
LALTRE CAUSE 26 233
' TOTALE 969 100

Fontz: plaboranons Corte der conn su dann 2GS

6.4.1.3 Spesa per retribuzioni

La spesa per le retribuzioni dei segretari comunali @ ammontata nel
1992 a 402 miliardi articolandosi come evidenziato nella tabella 6.36.

Tabella 6.36 - Anno 1992 - Segretari
comunali. Spesa per retribuzioni.

SPESA .
VOG! DI SPESA (in mittardl %, 1
PARTE ORDINARIA 302 751 |
PARTE ACCESSORIA 92 29
ARRETRATI BT 20|
TOTALE 402 | 100 |

Fonte. elaborasione Corte det conn su dan RGS

6.4.2 Consistenza del personale delle amministrazioni comunali

Il personale comunale (esclusi i segretari) in servizio alla fine del
1992 ammonta a 524.257 unita e rappresenta I'80,9 per cento di tutto il
personale dell’aggregato enti locali, compreso quello dipendente dagli
enti strumentali minori (648.120).

Tale personale risulta ripartito tra:

dirigenti: 5.534, pari all'l,1 per cento del totale;
personale dei livelli: 480.829, pari al 91,7 per cento;

restante personale che comprende il personale non di ruolo, con-
trattista e temporaneo: 37.894 pari al 7,2 per cento.

6.4.3 Piante organiche e vacanze

La dotazione organica del personale dipendente dai comuni am-
monta a 600.825 unitd. La stessa risulta ripartita tra dirigenti (7.489
unita, pari all'l,2 per cento) e personale dei livelli (593.336 unita pari al
98,8 per cento). Considerato che i dirigenti in servizio sono 5.534 e il per-
sonale dei livelli ¢ di 480.829 unita, per entrambe le categorie si rileva ri-
spettivamente una vacanza organica di 1.955 unita, pari al 26,1 per cento
e di 112.507 unita, pari al 19 per cento {vedi tabella 6.37).
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Tabella .37 - Anno 1992 - Comuni. Dirigenti e personale dej
livelli. Dotazioni organiche e vacanze

e

PERSONALE ORGANICO|  IN SERVIZIO VACANZE
DIRIGENT! 7.480 | s5534| .19s5] 261
Vil 19527 | 14866 | aser| 2a9
Vil a348s| 35172 -8.316] 151
vi 124565 | 1083611 16204} -130
Y 105.548 88 511 17037 -16.1
v 122893 | 92197 -30896 250

I 162.824 | 131,936 -30 888 -19.0

Il 12.477 8 698 -3.779 -30.3
: 2014 1288 -7 28 -368.0
TOTALE DEJ LIVELLI £593.336 | 480.829 | -112.507 -19.0

TOTALE GENERALE] 600.825( 486,363 | -114.462 -19.1
Fonte. etuboranione Corte der conn su dan RGS

Dall’analisi dei dati esposti emerge che le carenze di organico si atte-
stano - per tutto il personale di ruolo — intorno al 19 per cento. I livelli
nei quali si riscontrano le maggiori carenze di personale rispetto alle do-
tazioni di organico sono nell’ordine: i primi due (I:-36 per cento; 11:-30,3
per cento), i) IV {-25 per cento) ¢ I'VIII (-24,9 per cento). Anche relativa-
mente al personale dirigenziale si riscontrano elevate vacanze di orga-
nico (-26,1 per cento}.

Le verificate carenze nella copertura degli organici non costitui-
scono di per sé un fenomeno positivo, in quanto un efficiente funziona-
mento dell’amministrazione presupporrebbe la disponibilita di tutte le
risorse umane previste. D’altro canto cid implicherebbe che la determi-
nazione delle piante organiche fosse espressione di effettive esigenze.
Nella realtd, invece, & possibile supporre che le piante organiche siano
state spesso stabilite senza essere rapportate alle reali necessita.

Quanto osservato trova conferma nell’analisi delle piante organiche
degli enti locali che hanno dichiarato lo stato di dissesto. In occasione
della verifica delle situazioni gestionali dei predetti enti & emerso che a
molti erano stati approvati organici sovradimensionati.

6.4.4 Rapporto dipendenti-popolazione

Una prima sommaria verifica volta ad accertare che il numero dei
dipendenti in servizio presso i comuni corrisponda alle effettive esigenze
delle amministrazioni & stata effettuata applicande i parametri, per
classi demografiche, previsti dal decreto-legge 27 maggio 1994, n. 410
che alf’articolo 2 ha stabilito, per gli enti che hanno dichiarato lo stato di
dissesto ai sensi dell’articolo 25 del decreto-legge n. 66 del 1989 conver-
tito nella legge n. 144 del 1989, i rapporto medio tra dipendenti e popo-
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,
lazione con I'obbligo per gli enti di dichiarare eccedente il personale in
servizio in soprannumero rispetto ai rapporti medi cosi determinati.

Tabella 6.38 - Anno 1992 - Comuni. Rapporto medio tra
dipendenti e popolazione per fasce demografiche

FASCIA RAPPORTO MEDIO
DEMOGRAFICA ABITANTI PDC')';EO":_?E?‘JL;
1 fing 2 959 1/95
2 da 1.000 a 2.999 1/100
3 da 3.000 3 9.999 11108
4 da 10.000 a 59.939 1195}
5 i da £0 000 a 248 389 <180
5 i oitre 245,999 4160

Fonte: elaporanone Corte det conn su dati RGS

L'indagine ha riguardato 7.841 comuni e dall'esame dei dati sono
state rilevate alcune incongruenze che perd non inficiano la validita dei
risultati conseguiti.

La prima finalita che si ¢ voluta perseguire & quella di individuare i
comuni che presentano, rispetto ai parametri fissati, un rapporto dipen-
denti/popolazione pit alto, indice di una presenza di dipendenti ecce-
dente. In una seconda fase dell'indagine sono stati presi in considera-
zione i casi in cui il sopraindicato rapporto evidenzia un numero di di-
pendenti doppio rispetto a quello previsto per la fascia demografica.



Camera dei Deputati -~ 237 - Senato della Repubblica

X1l LEGISLATURA — DISEGN! DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

Tabella 6.39 - Anno 1992 - Comuni. Esuberi di personale rispetto al
rapporto medio dipendenti-popolazione

REGIONE TOT. ENTI ESUBER! bia
a b %

PIEMONTE 1.204 111 9.2
VALLE D'ACSTA 74 65 | a7.8
LOMBARDIA 1512 93 52
LIGURIA ! 27 79 348
TRENTINO A A | 327 89 27.2
'VENETO l 576 45 7.8
FRIULIV G 1 218 50 275
IEMILIA RCMAGNA | 339 103 30.4
i NORD | 4477 545 14,4
ITOSCANA l 286 156 545
UMBRIA | 52 48 52.2
MARCHE | 241 112 465
LAZIO ! 345 | 119 | 345

CENTRO i 964 | 435 | 45,1
ABRUZZO | 299 | 136 | 455
'MCLISE ! 136 | ga | 50 Ci
‘CAMPANIA i 315 | 208 | 40 4|
IPLUGLIA | 279 | 51 | 21 9l
(BASILICATA | 130 | 08 | 81 5§
ICALABRIA | 373 | 218 | 38 1
| sUD J 1.734 | 797 | 46,0
Isicinia ; 321 247 | 76.91
{SARDEGNA [ 245 129 § 37 4|
i ISOLE | 666 376 56.5
! TOTALE] 7.841 2,253 28,7

Fonte. elaporaziane Corte der conn su dan G5

Dall’analist dei risultati della prima rilevazione emerge che gli esu-
beri di personale accertati a livello nazionale si riscontrano nel 29 per
cento degli enti esaminati (2.253 su 7.841).

1 dati acquisiti mostrano che nell’area settentrionale gli enti che pre-
sentano eccedenze di personale (n. 645) costituiscono il 14 per cento dei
comuni esaminati; percentuali molto basse in Lombardia (6 per cento),
nel Veneto (8 per cento) e in Piemonte {3 per cento), mentre i valori pil
alti si registrano in Valle d'Aosta (88 per cento) e Liguria (35 per
cento),

L’area centrale presenta una valore molto pill elevato, il 45 per
cento, con punta massima per gli enti della Toscana (55 per cento) e mi-
nimo negli enti del Lazio (35 per cento).

Le regioni del meridione nel loro complesso denunciano una per-
centuale media del 46 per cento di enti con esubero di personale, ma le
singole regioni mostrano situazioni molto diversificate (dal 22 per cento
dei comuni della Puglia all’82 per cento di quelli della Basilicata).

Le due regioni dell’area insulare fanno registrare una percentuale
media del 36 per cento con una situazione pid diffusa di esuberi negli
enti della Sicilia (77 per cento).
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Per fornire una migliore comprensione della reale situazione in cui
versano gli enti, i dati finora esposti sono stati riconsiderati tenendo
conto della dimensione demografica degli enti stessi (vedi tabella 6.40).

Tabella 6.40 - Anno 1992 - Comuni. Esuberi del personale

rispetto al rapporto medio dipendenti-popolazione. Analisi per
fasce demografiche

FASCIA DEMOGRAFICA N. ENTI ESUBERI b/a

a b Y%
£° - CLTRE 249.899 11 3 273
£ - CA 30300 A 249 899 7S 18 22,8
< - DA 13 300 A 59 998 502 196 21,7
3° - DA 3000A9888 2.280 S48 240
2 - DA 1000 A 2.898 2642 734 27.8
17 - FiNO A 599 1.827 754 391
TOTALL! 7.841 2.253 28.7

Fonte etaporanone Corte der contt su dan RGS

E emerso che la concentrazione maggiore di esuberi si manifesta
nella prima fascia demografica comprendente i comuni fino a 999 abi-
tanti in cui la percentuale media si attesta al 39 per cento di ben dieci
punti superiore alla media nazionale. Sulla base dei dati rilevati per sin-
gola regione & possibile ipotizzare che le alte percentuali di esuberi rile-
vate in particolare in Valle d’Aosta e in Liguria nell’area nord, ed in Basi-
licata nell'area meridionale siano da attribuire ad una massiccia pre-
senza nelle sopraindicate regioni di comuni di piccole dimensioni per i
quali il parametro legislativo non sembra adeguato in relazione al fatto
che anche net comuni di ridottissima dimensione demografica un appa-
rato amministrativo minimo deve essere previsto per lo svolgimento
delle funzioni essenziali.

L'ulteriore sviluppo dell'indagine ha portato ad evidenziare gli enti
che hanno personale in servizio in numero doppio rispetto ai parametri
fissati dal decreto legge n. 410 del 1994, le cui situazioni appaiono meri-
tevoli di essere ulteriormente approfondite nelle future indagini.
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! Tabeilla 6.41 - Anno 1992 - Comuni. Esuberi del personale rispetto al rapporto medio dipendenti-popolazione
f superiori al 100%
i | ToTaie @ CLASS! DEMOGRAFICHE | rotae
| 3 1* } Fy ¥ | 4% 5 egt ! o biail
S EMONTE: f 1204 z| - -l 1 7 0E
JALE TADSTA \ 3 n -1 -1 - - 3 418
LOMBARIIA } 152 2 3l } -] .| 11 97
L GRIA ] =7 = ] ] I N P 0s
FTRENTING A A | 327 4 -l N | R 5 1z
hene o ] 275 3 A A A o 3¢
e v o ! 218 1] X 34 N | a3l
SWLARTMAGNA ; 335 5 4 -d -l : g9 gl
: NCRDI 4477} 541 6i £l - -l 63 < 4l
CIECANA : 286! £ z a A A $ 1t
[ MBER1A ) 52! 3 21 2 - .l 7 75
BRARCHE . 241 2 - - - a * 2
[zc i 328 23l Z - - - 15 43
P CENTROI 964 n 8 3 - -4 34 35
AERUZIC 206 g . 4 3 10
MCLISE 135 g 1 7 5 ¢
CAMPANIA 518 é 3 . . 7 14
PUGLIA | 279 . . | ] D c o
BASILICATA ] 30 1} 3l B - i 4 3
CALABR' 4 f ars sl 2 £] 1 i ) B
$UDI 1.734| 21 11 5 1 - 46 o:
SCLIA [ ) w2f 8 Y : t a]  cza
SARDEGNA . 345 10 1 - - | h! 3z
: ISOLEI 666 2| 19! 10 1 - 52 > 3
. TOTALE! 7.841 1281 44/ 2 2 - 135 ol

Fonte. elaborazione Corte der cont su dan RGS

Il fenomeno degli esuberi superiori al 100 per cento, presenta una
scarsa diffussione nell’area settentrionale (1,4 per cento degli enti esami-
nati con l'eccezione degli enti del’Emilia-Romagna che ne sono esenti), &
pil consistente nell’area centrale (3,5 per cento), meno rilevante nell'a-
rea meridionale (2,7 per cento) per effetto della situazione riscontrata in
Puglia che non presenta tale fenomeno. Nelle isole gli enti che hanno
personale doppio rispetto ai parametri costituiscono il 7,8 per cento de-
gli enti esaminati con una forte incidenza di quelli della Sicilia la cui per-
centuale & del 12,8 per cento.

L’analisi per fascia demografica conferma che la presenza del dop-
pio del personale rispetto al parametro si riscontra in modo particolare
nelle classi demografiche pid basse.

NelVarea settentrionale, su n. 63 comuni interessati al fenomeno,
n. 54 risultano nella prima fascia demografica (fino a 999 abitanti) ¢ la
massima concentrazione si rileva nei comuni della Valle d’Aosta (n. 30).
Gli enti con popolazione superiore a 10.000 abitanti non presentano casi
di esubero superiore al 100 per cento. La stessa situazione si registra nel-
I'area centrale per gli enti delle fasce demorafiche 4-5-6; su n. 34 co-
muni con esuberi molto rilevanti, n. 23 appartengono alla prima fascia
demografica e sono in massima parte (n. 13) del Lazio.

[ comuni dell’area meridionale con un abnorme eccesso di perso-
nale rispetto ai parametri sono n. 46, di cui n. 40 al di sotto dei 3.000
abitanti, dei n. 46 enti, n. 19 sono presenti in Calabria,

Particolare diffusione presenta il fenomeno nell’area insulare con
n. 52 comuni. La situazione presenta caratteri peculiari in Sicilia, re-
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gione in cui i comuni con rilevanti esuberi sono n. 41. In particolare si
segnala che in provincia di Messina dei n. 95 comuni esaminati apparte-
nenti alla prime tre fasce demografiche (fino a 10,000 abitanti), n. 86
pari al 91 per cento risultano con esuberi di personale e tra questi ultimi
n. 25, pari ad oltre un quarto degli esaminati, hanno personale in servi-
zio pit che doppic rispetto ai parametri.

E da tener presente, nell’effettuare valutazioni suila consistenza del
personale dei comuni che il numerc dei dipendenti & correlato ai servizi
che I'ente ha ritenuto di dover attivare e al tipo di gestione adottato. In-
fatti, solo nel caso in cui i servizi attivati siano gestiti in economia ¢
quindi direttamente dall’ente, il personale addetto risultera in carico al
comune.

Da indagini effettuate in sede di referto sulla finanza locale, ¢
emerso che & prevalente nell’area del centro-nord I'affidamento della ge-
stione di servizi a strutture esterne al comune, mentre nell’area meridio-
nale e insulare si & riscontrata una prevalenza della forma della gestione
diretta e in tale area risulta anche una minore attivazione di servizi.

6.4.5 Variazioni della consistenza del personale

All'inizio del 1992 il personale dipendente dai comuni {(esclusi i se-
gretari ¢ il « restante personale »} era di 502.081 unita; rispetto a tale
dato la consistenza del personale riscontrata al 31 dicembre 1992
(480.363) registra una diminuzione complessiva di 15.718 unita pari al
3,1 per cento della consistenza iniziale.

Quesia diminuzione é da attribuire ad un numero maggiore di ces-
sati dal servizio (30.428) rispetto ai nuovi assunti (14.552) (247).

Per quanto concerne i] personale inquadrato nei livelli, nel corso del
1992 la consistenza di tale categoria & passata da 496.463 {(1° gennaio
1992) a 480.829 (31 dicembre 1992) con un decremento di 15.634 unita
pari al 3,1 per cento della consistenza iniziale.

Ad eccezione del V livello, dove — in controtendenza rispetto all'in-
tera categoria in esame — si & registrato un incremento di personale pari
al 2,7 per cento della consistenza iniziale, il « trend » negativo & confer-
mato per gli altri livelli relativamente ai quali il calo di personale oscilla
tra lo 0,7 per cento ¢ il 7,4 per cento cosl come evidenziato dalla tabella

che segue.

{247) La somma algebrica tra la consistenza del personale all'inizio del 1992, quello
cessatlo, assunto, uscito ed entrato in servizio, fornisce il dato relativo al personale effetti-
vamente in servizio al 31 dicembre 1992.
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Tabella 6.42 - Anno 1992 - Comuni. Personale dei livelli. Variazioni
1/11992 - 31/12/11992

LVELLO 111792 312/92 B8-A B/A
a b %
Vi 15.028 14.666 ~362 -2.4
Vil 35.412 35172 -240 -0.7
Vi 111.079 108.361 -2.7181 -2.4
v 86.221 88.511 2.290 2.7
IV 90.613 92.197 -3.416 -2.6
il 142.437 131.836 -10.501 7.4
1] 9.292 8.698 554 3.4
| 1.381 1.288 -33 8.7
TOTALE 496.463 480.829 -15.634 3.1

Fonrz. etadoranone Corte det contt su dan RGS

Il « restante personale » alla fine del 1992 ammonta a 37.894 unita
registrando un incremento di 3.053, unita, pari all'8,8 per cento della
consistenza all’inizio del 1992 (34.841 unita).

6.4.6 Le cessazioni dal servizio

1l personale di ruolo cessato dal servizio nel 1992 ammonta a 30.428
unitd, pari al 6,1 per cento della consistenza iniziale.

L'esame delle cause di cessazione dal servizio per quanto riguarda i
dirigenti rivela che le dimissioni (n. 139, pari al 36,5 per cento) ¢ il rag-
giungimento del limite di eta (n. 136, pari al 35,7 per cento) hanno una
incidenza pressoché identica sul totale delle cessazioni (n. 381). La voce
« altre cause » occupa il terzo posto (84 unita pari al 22 per cento). L'nl-
tima causa @ attribuita alle procedure di mobilita tra amministrazioni e
riguarda 22 unita pari al 5,8 per cento.

Per il personale dei livelli considerato unitariamente si sono regi-
strate 30.047 cessazioni dal servizio. La prima causa & rappresentata
dalle dimissioni che incidono sul totale all'incirca per la meta (14.493,
pari al 48,2 per cento), La seconda causa & da attribuire al raggiungi-
mento dei limiti di etd (6.785, pari al 22,6 per cento). Infine la terza
causa ¢ rappresentata dalia voce « altre cause » (6.479, pari al 21,5 per
cento). Il passaggio ad altre amministrazioni attraverso 'utilizzazione
delle procedure di mobilita riguarda solo 2.306 unita, pari al 7,7 per
cento (248).

(248) La somina dei dati relativi alle tipologie di cessazione dal servizio (30.063) non
corrisponde al totale delle cessazioni (30.047), in quanto che i dati, estratti da due diverse
schede di rilevazione, pertanto incongruenze.

16. - Doc XC-n |
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6.4.7 Le assunzioni

Le assunzioni del personale di ruolo effettuate nel 1992 ammeontano
a 14.552 unita pari al 2,9 per cento del personale in servizio all'inizio
dell’anno.

I dati relativi alle varie tipologie di costituzione del rapporto di
servizio mostrano che per i dirigenti (ne sono stati assunti 70) le proce-
dure concorsuali sono il canale di accesso prevalente; tale modalita ri-
guarda infatti 47 dirigenti pari al 67,1 per cento del totale delle
assunzioni,

Seguono e sostanzialmente esauriscono le tipologie di assunzione,
quelle conseguenti al ricorso a procedure di mobilita tra le varie ammi-
nistrazioni che riguardano 18 dirigenti, pari al 25,7 per cento. Solo il 7,2
per cento & da attribuirsi ad « altre cause ».

Per il personale dei livelli considerato globalmente (14.482 unita) le
assunzioni sono da attribuirsi in primo luogo alle procedure concorsuali
(9.774 unita, pari al 67,4 per cento). Seguono le « altre cause » che rap-
presentano il 19 per cento (2.772). Infine le assunzioni conseguenti alle
procedure di mobilita fra amministrazioni interessano il 13,6 per cento
(1.979).

6.4.8 Costo del personale

La Ragioneria generale dello Stato nelle proprie elaborazioni ha de-
finito come « costo del personale » la retribuzione lorda corrisposta al
personale dipendente alla quale devono essere aggiunte le spese per in-
dennita di missione, gli assegni per nucleo familiare, i contributi previ-
denziali e assistenziali a carico delle amministrazioni ed una voce resi-
duale qualificata « altre spese ».

It dato complessivo rilevato riguardante sia gli enti congruenti che
quelli incongruenti per tutto il personale in servizio presso le ammini-
strazioni comunali ¢ pari a 26,920 miliardi.

Le voci che, aggiunte alle retribuzioni lorde, compongono il cosid-
detto « costo del personale », presentano un ammontare pari a 8.063 mi-
liardi che pué essere cosi ripartito: il 73 per cento pari a 5.864 miliardi &
rappresentato dalle contribuzioni previdenziali e assistenziali a carico
delle amministrazioni comunali; le indennita di missione ammontano a
71 miliardi (1 per cento); gli assegni familiari espongono 667 miliardi (8
per cento), mentre per la voce « altre spese » sono impegnati 1.461 mi-
liardi (18 per cento).

6.4.9 La spesa impegnata

La rilevazione condotta dalla Ragioneria generale dello Stato ha ri-
guardato la spesa complessiva per ie retribuzioni al personale in servizio
presso i comuni che ha comportato impegni nel 1992 per 18.857 miliardi
di cui 402 miliardi per i segretari comunali, 428 miliardi per i dirigenti,
16.777 miliardi per il personale dei livelli e 1.250 miliardi per il « re-
stante personale ».



Camera dei Deputati - 243 -~ Senato della Repubblica

XN LEGISLATURA — DISEGN! DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

T 'ANNO 1992 - COMUNI
'SPESA IMPEGNATA PER LE RETRIBUZION] DEL PERSONAL
l Totale 18.857.322.880 (in migliaia di lire)

| Segretari fen e
| H02.028 547 (2,1%) | Restante personale
; . 1.250.190.659 (6,6%)

: Dirigenti

- 427.847.877 (2.3%)

Pc;;;lnMe d;i livellii |
16.777.255.797 (89.0%)

Le voci prese in considerazione per il calcolo della spesa per retribu-
zioni sono state le seguenti:

retribuzione ordinaria: stipendio, indennita integrativa speciale,
acconti;

retribuzione accessoria: compenso per lavoro straordinario, in-
centivi alla produttivita, indennita particolari;

arretrati: parte di spesa impegnata nell’esercizio 1992 relativa ad
esercizi precedenti.

Dall’'analisi dei dati (vedi tabella 6.4) riguardanti il personale dipen-
dente dalle amministrazioni comunali (esclusi i segretari) emerge che la
retribuzione accessoria (1.572 miliardi) rappresenta circa 1/10 delia re-
tribuzione ordinaria (16.46 miliardi). Una analisi del rapporto retribu-
zione accessoria/retribuzione ordinaria per categorie di personale evi-
denzia un valore di 1 a 2 per i dirigenti, per il personale deilivellilaile
per il « restante personales 1 a 18.

Nell'ambito dei livelli i} massimo divario si registra al livello pin
basso, il primo (1 a 31), per decrescere fino al quinto livello (1 a 7 e risa-
lire a} sesto e settimo (1 a 10) per riportarsi all'ottavo livello a 1 a 7.

L'esame della incidenza delle varie voci di spesa sul valore globale
porta a considerare che la componente pid rilevante & rappresentata
dallo stipendio (comprensivo della tredicesima mensilita) (8.99 miliardi)
con il 45 per cento, subito seguita dall'indennita integrativa speciale
(8.138 miliardi) con il 44 per cento. La retribuzione ordinaria, che com-
prende le due voci sopraindicate che hanno il carattere della stabilita e
della continuitd, costituisce circa il 90 per cento della spesa.
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Da una comparazione dei dati finanziari delle due componenti, sti-
pendio-indennita integrativa speciale, emerge che se nel I livello inden-
nita integrativa speciale rappresenta quasi il 60 per cento della retribu-
zione ordinaria, essa incide solo per il 37 per cento nell’VIII livello e
scende al 29 per cento per i dirigenti.

All'aumento del livello corrisponde un incremento del peso dello sti-
pendio ed una diminuzione dell’incidenza della indennitd integrativa
speciale.

La retribuzione accessoria (1.572 miliardi} costituisce soltanto I'8
per cento della retribuzione giobale. La voce piu significativa @ costituita
dalle « altre indennita » (629 miliardi) pari al 40 per cento. La spesa per i
compensi per lavoro straordinario, pari a 528 miliardi, costituisce il 34
per cento e il 26 per cento & rappresentato dagli incentivi alla produtti-
vita (414 miliardi).

11 2 per cento della spesa per il personale ¢ costituita da arretrati
pari a 419 miliardi per i quali non ¢ possibile distinguere la parte relativa
alla retribuzione ordinaria da quella afferente alla retribuzione
accessoria.

Per quanto concerne la voce relativa a compensi per lavoro straordi-
nario & stata calcolata la quota media attribuita ai dipendenti a livello
regionale per effettuare un‘analisi comparata (vedi tabella 6.44).
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Tabetla 6.44 - Anno 1992 - Comuni. Rapporto tra ia spesa per
lavoro straordinario e numero dei dipendenti. Aggregati su base
regionale e per aree geografiche

REGIONE DIPENDENTI|STRAQORDINARIO| PRO-CAPITE
numero in migliaia di lire in lire
PIEMONTE 38 945 32411227 832231
VALLE D'AQSTA 1.570 883.738§ 562880
LCMBARGIA 73 311 g+788 778 | 1.252.048
LIGURIA g 788 15200 476 | 1.553.890
NORD-OCCIDENTALE 123.614 140.293.219 { 1.134.930
TRENTINC A A 8916 6.648.991 745.737
VENETO 31176 30913489 | 951.58C
FRIULIV G 11718 8316738 | 708740
EMIL'A RCMAGNA 40.296 24179 445 | 600.046
NORD-ORIENTALE 92.108 70.058.663 | 760.631
TCSCANA 39 842 31.300.585 | 786210
UMBRIA 8 640 7 188 818 { 832.039
MARCHE 14 458 12.050 148 | 836 848
LAZIO 50 1165 B4 388 308 | 1.284.785
CENTRO 113.026 114.976.859 | 1.017.260
ABRUZZC 11 800 13119936 | 1111888
MOLISE 3 246 3§35271] 1181538
CAMPANIA 80 55¢ 48 DEZ 4B7 793 482
BUGLA i 25 749 2%.150 744 §81.234
BAS _CATA | 7238 5.85g 783 | 80% 386
CALABR'A L 2170 18 357 461 | 867 148
sub | 133.782 118.415.662 | 885.2T1
'S.CiLA | 50 5630 35468750 |  T78.631 |
SARDEZNA I 13057 12766918 | 875528 |
| ISOLE | 63.747 52.263.708 | B819.861 |
! TOTALE| 526255 |  496.008.111 ] 942524 |

Fonrte clgporazione Jorte ael sonh su dat RCS

La spesa complessiva accertata a livello nazionale per lavoro straor-
dinarioc ammonta a 496 miliardi e non coincide con il dato risultante dal-
I'indagine sulle voci retributive di spesa a causa delle incongruenze regi-
strate dalla Ragioneria generale dello Stato.

Il dato medio pro capite dei compensi per lavoro straordinario rile-
vato per e amministrazioni comunali ¢ — a livello nazionale - di 943.000
lire; medie pro capite pia elevate si riscontrano nell’area nord-occiden-
tale (1.135.000) per l'incidenza delle quote accertate nei comuni della Li-
guria (1.554.000) e della Lombardia (1.252.000).

Un valore medio pro capite superiore alla media nazionale si rileva
nell’area del centro (1.017.000) in cui un peso determinante ha il dato ri-
scontrato nel Lazio (1.285.000).
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Al di sotto della media nazionale sono i valori riscontrati nell’area
meridionale (885.000 lire) con quote elevate nei comuni del Molise
(1.182.000 lire) e dell’Abruzzo (1.112.000 lire}, nelle isole (820.000 lire) e
nell’area nord-orientale (761.000 lire).

L'analisi regionale evidenzia dati molto contenuti negli enti delle re-
gioni a statuto speciale (563.000 in Valle d’Aosta, 710.000 in Friuli-Vene-
zia Giulia, 746.000 nel Trentino-Alto Adige e 779.000 in Sicilia), con l'ec-
cezione della Sardegna in cui il valore medio supera il dato nazionale
{980.000).

Tra gli enti delle regioni a statuto ordinario sono quelli del{’Emilia-
Romagna a presentare il dato medio pro capite pin basso (600.000), se-
guiti da quelli della Toscana con 786.000 e della Campania con
793.000,

6.4.10 La retribuzione media
La retribuzione media annua lorda pro capite comprensiva delle

competenze ordinarie ed accessorie ed esclusi gli emolumenti arretrati
dei dipendenti delle amministrazioni comunali & di 29,6 milioni.

' ANNO 1992 . RETRIBUZIONE MEDIA ANNUA PRO-CAPITE PER QUALIFICA E LIVELLO
(in migliaia di tire)

90.000
80.000
70.000 ‘
80.000 :
50.000
| 40.000
' 30,000
20,000
111
; 0

Dall’esame delle retribuzioni medie relative ai livelli si riscontra una
divaricazione molto accentuata tra la retribuzione media dei dirigenti
pari a 71,6 milioni e quella del personale dei livelli che ammonta a 29.1
milioni annui.

La differenza tra i valori estremi delle retribuzioni medie lorde,
prendendo in considerazione il secondo livello dirigenziale come vertice
(89,5 milioni) e il primo livello come base (22,7 milioni) & di 3,9 volte.

Il rapporto si riduce a 2,8 volte se si mettono a raffronto
solo le competenze fisse (stipendio ed indennita integrativa speciale).
Il divario ¢ quindi da attribuire in massima parte alla voce « indennita »

11 Livello
dirigenziale

I Livelle
dingenziale
Ottavo livello
Sesto livello
Cuinto livello
Quarto lyvelio
Terzo livello
Secondo livello
Primo fivello

;. Settimo livelio
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che rappresenta il 32 per cento della retribuzione complessiva
del dirigente del massimo livello.

Sirileva inoltre che tra la retribuzione media dell’ottavo livello, che
rappresenta in molte amministrazioni comunali la posizione di vertice, e
quella del primo livello dirigenziale si registra un incremento di circa il
60 per cento.

CaritoLo VII

IL PERSONALE DEGLI ENTI PUBBLICI NON TERRITORIALI

7.1 - Introduzione

In via preliminare si impone qualche cenno a problemi, vuoi di ca-
rattere generale, vuoi riferiti a connotazioni tipiche del settore qui consi-
derato, che hanno pesato sulla elaborazione di questa parte della rela-
zione, ma che in varia misura potranno ripresentarsi e svolgere i loro ef-
tetu anche in futuro.

1l primo, peraltro — si ritiene — di natura assolutamente contin-
gente, riguarda la tempestiva disponibilita del conto annuale, nonché
delle relative elaborazioni curate dalla RGS, che, per questo iniziale re-
ferto, & stato possibile acquisire nel testo definitivo solo a fine luglio
1954,

Una seconda causa di difficoltd, anche questa imputabile al carat-
tere di « prima volta » dell'iniziativa, & stata rappresentata dalla assenza
delle relazioni di accompagnamento del conto annuale, strumenti essen-
ziali per le valutazioni — di competenza della Corte — sulla gestione delle
risorse finanziarie destinate al personale e sulla congruenza dei risultati
con gli obiettivi; relazioni, dal cui invio le amministrazioni sono state
esentate, per il 1992, con la circolaren. 33 del 1993 del Ministero del Te-
soro, contenente al riguardo una deroga non prevista dalla legge.

Gli effetti di tale mancanza sono stati particolarmente avvertiti nel
settore qui esaminato, che comprende categorie di enti all’epoca escluse
da qualsiasi forma di controllo della Corte dei conti (ad esempio, collegi
ed ordini professionali, taluni istituti culturali) (249).

Conviene soggiungere che, per il futuro, dal momento che — a regime
— la relazione della Corte sul costo del lavoro pubblico ¢ prevedibile
possa uscire nel corso dell’anno seguente a quello di riferimento, non sa-
ranno di norma disponibili le relazioni deliberate dall’apposita Sezione
sia perché la disciplina ordinativa degli enti a volte indica una scadenza
per Papprovazione dei consuntivi successiva al termine di presentazione
del conto, sia in ragione dei tempi tecnici necessari e propedeutici all’in-
troduzione dei singoli referti all’esame collegiale.

(249) Com'¢ noto, la legge 14 giugno 1994, n. 20 ha invece esteso il controllo della
Cortesdei conti su tutte le « pubbliche amministrazioni ».
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7.2 - Note esplicative ¢ metodologiche

7.2.1 Invirtd degli articoli 1.2 e 65.2 del decreto legislativon. 29 del
1993 e quanto all’aggregato in esame, sono tenuti alla presentazione del
conto annuale tutti gli enti pubblici non territoriali.

Gli enti censiti dalla Ragioneria generale presentano una evidente
eterogeneitd: dimensionale, normativa di attivita svolta; il tratto comune
¢ individuabile nella appartenenza ai comparti di cui all’articolo 3 (« enti
pubblici non economici ») e all’articolo 7 (« istituzioni ed enti di ricerca e
sperimentazione ») del decreto del Presidente della Repubblican. 68 del
1986.

In estensione di siffatta appartenenza, sono ricompresi taluni orga-
nismi culturali soggetti a tutela o vigilanza dello Stato, ma di non ricono-
sciuta natura pubblica (centri studi, fondazioni, istituti ecc.); mentre ne
sono correttamente escluse, in quanto prive della prescritta natura pub-
blica, altre similari figure soggettive private, ma di interesse pubblico,
parimenti soggette a controlli governativi ¢ ugualmente destinatarie di
contribuzioni statali (ulteriori enti culturali, enti a carattere internazio-
nalistici enti di promozione sociale eccetera).

Dallo stesso elemento unificante deriva 'esclusione dell’AIMA, che &
inserita nel conto delle amministrazioni statali, pur avendo acquisito ta-
luni connotati dell’ente pubblico, per effetto della legge n. 610 del 1982,
nonché degli enti regionali di sviluppo agricolo e del « Consorzio per lo
sviluppo dell’Area per la ricerca scientifica nella provincia di Trieste »; il
loro personale gode, infatti, del trattamento economico - rispettiva-
mente — dei dipendenti delle aziende autonome e di quelli regionali.

Consegue, di contro, in ragione dell'appartenenza al comparto « ri-
cerca », 'inclusione dell’ISS (Istituto Superiore di Sanita) e del'ISPESL
(Istituto Superiore per la prevenzione e la sicurezza del lavoro), che sono
legislativamente qualificati organi tecnico-scientifici del Servizio Sanita-
ric Nazionale, dipendenti dal Ministero della Sanita ed i cui bilanci sono
parte del bilancio dello Stato.

In prospettiva si avverte l'esistenza di un approfondimento delle
problematiche implicate, che involgono il rilevante profilo della com-
piuta verifica delle inadempienze da parte del Ministero del Tesoro.

Al riguardo si segnala 'assenza nel conto annuale dell’Ente nazio-
nale risi, in ordine al quale ¢ stata dichiarata dalla « Sezione Enti » (con
determinazione n. 9 del 1993) la non conformita a legge della norma
statutaria che gli ha conferito la qualificazione di ente economico.

Salve le indicate eccezioni, tutti gli enti pubblici non territoriali as-
soggettati al controllo della apposita Sezione sono presenti nell’aggre-
galo, al guale partecipano anche numerosi altri che non erano soggetti al
predetio controllo; esemplificativamente, e oltre agli Istituti superiori
pill sopra richiamati: gli ordini e collegi professionali, le Casse congua-
glio prezzi, le Stazioni sperimentali del Ministero dell'industria.

Non sono peraltro ricompresi gli enti-organo statali, erogatori di
prestazioni di previdenza integrativa ed assistenziale (Casse e Fondi per i
dipendenti militari, telefonici, dei trasporti eccetera), che spesso sosten-
gono i costi delle voci retributive accessorie, corrisposte al personale in
prestito.

Non vengono infine annoverati nell’aggregato di enti pubblici econo-
mici e le aziende ed enti contemplati nell'articolo 73.5 del decreto legi-
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slativo n. 29, i quali non sono tenuti aila presentazione del conto, ma ~
per effetto del precedente articolo 65.3 — alla comunicazione del costo
annuo del personale, comunque utilizzato, al Dipartimento della fun-
zione pubblica ed al Ministero del Tesoro.

Per questi ultimi, una volta definite le procedure di comunicazione a
cura delle precitate autoritd ministeriali, sara possibile esplicare la fun-
zione di referto che il legislatore ha intestato alla Corte e che si estende
alla gestione delle risorse finanziarie destinate al personale del settore
pubblico, in virti del 4 comma del sopraindicato articolo 65.

Conclusivamente secondo i dati della Ragioneria, gli enti tenuti al-
I'invio del conto annuale 1992 erano 274, 222 dei quali appartenenti al
comparto « enti pubblici non economici » ¢ 52 al comparto « istituzioni
ed enti di ricerca e sperimentazione ». Secondo la medesima fonte, le
inadempienze rilevate sono limitate a quattro soli enti del primo com-
parto (Ordine nazionali biologia Cassa conguaglio acquedotti genovesi,
Fondo nazionale agenzie marittime, Federazione nazionale degli ordini
dei chimici, questa peraltro non iscritta nel sistema in quanto ["unica
persona in organico ¢ a contratto privato).

7.2.2 Le considerazioni e le analisi che seguono — oltre che su talune
limitate acquisizioni dirette - si basano essenzialmente sugli elementi
forniti dalla Ragioneria generale, che scontane, per un verso la non per-
fetta congruenza dei dati riconnessa alla fase di primo avvio dei flussi in-
formativi, per l'altro, la loro carenza nel profilo dei servizi resi dal
personale.

Ulteriori difficolta sono emerse, sia dalla segnalata eterogeneita de-
ghi enti e delle rispettive attivita, che ha imposto il ricorso a semplifica-
ziont e generalizzazioni ai fini della standardizzazione dei dati, sia dal-
F'applicazione di una metodologia da consoclidare.

Con i limiti ora indicati, si procedera ad una prima analisi — di pil
ampio spettro e di taglio trasversale — tendente ad evidenziare:

a} I'incidenza sulla spesa complessivamente impegnata per il per-
sonale pubblico, della quota imputabile agli enti pubblici non territo-
riali, con riguardo al totale delle unitd appartenenti ai rispettivi ma-
croaggregati (Grafici da 7.1 a 7.3);

bj I'incidenza delle spese impegnate per i dipendenti degli enti
pubblici non territoriali rispetto al PIL;

¢) il confronto — nell’ambito degli enti pubblici non territoriali,
delle regioni-enti locali e dei Ministeri — della retribuzione media, sia ge-
nerale che ponderata tra qualifiche e livelli, evidenziando gli scosta-
menti (Tavola 7.1 e Grafico 7.4);

d} la comparazione della retribuzione media attribuita al perso-
nale degli enti pubblici non territoriali con il reddito medio per unita di
lavoro dipendente;

e) il livello di copertura degli organici e, sulla base delle anzianita
rilevate, le possibilita di avicendamento nel medio periodo, nonché la
distribuzione numerica nelle qualifiche e nei livelli, evidenziando ad-
densamenti e carenze (Tavole 7.2 e 7.3);

) la dislocazione delle unita su base regionale, segnalandao le mag-
giori concentrazioni in rapporto alla popolazione (Tavole da 7.4 a 7.7);
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g) l'incidenza, della retribuzione per qualifiche e livelli sul monte
complessivo, la composizione percentuale delle voci ordinarie e di quelle
accessorie, nonché delle rispettive componenti aggregate nell’ambito ri-
spettivamente delle qualifiche dirigenziali, del ruolo ad esaurimento, dei
livelli e del restante personale non di ruolo (Tavole da 7.8 a 7.10 Grafici
7.5 e 7.6);

7.2.4 Una seconda analisi, ¢ sempre con gli stessi limiti segnalati, ri-
guardera aggregazioni di organismi svolgenti attivitd omogenee o assimi-
labili, che viene circoscritta ai seguenti settori:

1) Enti previdenziali (n. 29);
2) ACI e AC provinciali e locali (n. 103);
3) Enti di ricerca (n. 5).

L'area d'indagine — pur incompleta — si estende a quasi 82.000 di-
pendenti su un totale complessivo di 89.767 unitd, appartenenti all'uni-
verso degli enti pubblici non territoriali. Si procederd quindi:

a) sulla base di indicatori o di stime, a raffrontare — ove ritenuto
possibile e/o significative — il numero dei dipendenti, il volume dei ser-
vizi resi e l'entita della spesa impegnata per il personale, evidenziando
altresi correlazioni con la dislocazione territoriale dei dipendenti stessi
{Tavola 7.11 e Grafici 7.7 e 7.8);

b) a raffrontare le retribuzioni medie per qualifiche e livelli (Ta-
vola 7.12);

¢} a comparare I'incidenza delle voci ordinarie e di quelle accesso-
rie sulla retribuzione, evidenziando gli scostamenti (Tavole da 7.13 a
7.15 e Grafici da 7.9 a 7.14);

d) a raffrontare le dotazioni organiche e le unita in servizio, segna-
lando Yincidenza delle voci retributive accessorie € le possibili correla-
zioni con carenze nell'organico o con insufficienze ed eccedenze delle
dotazioni per qualifica e livello (Tavole da 7.16 a 7.18);

e) a raffrontare U'entita delle spese di personale impegnate per
I'INPS e per I'INAIL con quella dei rimanenti enti previdenziali (Tavole
7.19 e 7.20).

7.3 - Profili contabili

Un breve cenno va dedicato al modo in cui é attualmente strutturato
il bilancio degli enti pubblici non territoriali, per i riflessi che ne deri-
vano sulla compiuta individuazione dei dati concernenti il costo del la-
voro ¢ sulla reale significativita delle specifiche appostazioni ai fini delle
conseguenti valutazioni.

Nella sostanza, l'impostazione finanziaria dei documenti di bilancio
non si discosta da quella tradizionalmente propria del bilancio dello
Stato, anche se una specifica normativa di settore & stata introdotta con
il decreto del Presidente della Repubblica 18 dicembre 1979, n. 696, di-
rettamente applicabile ai soli enti « tabellati » della legge n. 70 del 1975
ma in concreto recepita anche da numerosi altri enti pubblici non eco-
nomici. Gli ordinamenti contabili di singole amministrazioni prevedono,
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in relazione ad esigenze peculiari, adattamenti marginali, che non modi-
ficano I'impianto di base.

Con riguardo a tale struttura di bilancio, ed in aggiunta alle conside-
razioni svolte in precedenza sotto un profilo generale, va sottolineato
che, per Paggregato ora all’esame, risulta particolarmente frequente e di
consistente rilievo quantitativo il fenomeno della allocazione di spese,
costituenti dal punto di vista economico componenti del « costo del la-
voro », in categorie diverse da quelle destinate agli oneri di personale,
quali — ad esempio — quelle concernenti acquisto di beni e servizi, tra-
sferimenti passivi, eccetera.

E questo il caso dei trasferimenti per i molteplici e differenziati « be-
nefici sociali ed assistenziali », delle liguidazioni del trattamento di fine
rapporto e, soprattutto, dei relativi accantonamenti annuali, i quali — di
regola — non danno luogo a movimenti finanziari e non compaiono nel
rendiconto, ma vengono iscritti esclusivamente nel conto economico. Ci
si riferisce altresl agli oneri per la messa a disposizione dei dipendenti
dei c.d. « servizi aziendali » (come: mensa, asili-nido, trasporti), per la
concessione di alloggi di servizio e di agevolazioni nella fruizione di ser-
vizi prodotti dall’ente; nonché agli oneri sostenuti per I'acquisizione dal-
l'esterno, con contratti di servizio, di consulenza e simili, di risorse
umane sostitutive di unita di personale dipendente.

E chiaro che una compiuta valutazione del costo e del rendimento
del fattore lavoro nelle pubbliche amministrazioni, e segnatamente nel
settore degli enti pubblici non territoriali, non pud prescindere da una
considerazione di tutte le risorse comunque destinate all'acquisizione ed
alla gestione delle risorse umane, interne ed esterne all’ente, da questo
utilizzate per il perseguimento dei fini istituzionali. Ed ¢ quindi necessa-
rio che si proceda rapidamente, cosi come previsto anche dal decreto le-
gislativo n. 29 del 1993, ad una ristrutturazione del modello di bilancio
tale da consentire la diretta rilevazione dell’onere complessivo effettiva-
mente ascrivibile alla voce « lavoro ».

Comunque, si ritiene indispensabile che le future rilevazioni in ma-
teria prevedano una analitica indicazione delle suindicate voci, in parti-
colare di quelle riconnesse al trattamento di fine rapporto.

Deve rilevarsi peraltro — a quest’ultimo riguardo - che la circolare
n. 33 del 1993 del Ministero del tesoro precisava che detti ultimi accan-
tonamenti dovevano essere esclusi dal censimento delle indennita (punto
6 della Tavola 6); pertanto, non tutti gli enti li hanno ritenuti implicita-
mente ricompresi nella generica formulazione dei « contributi previden-
ziali » o delle « altre spese » (Tavola 6/A), con conseguenti incomplete ri-
levazioni che per il futuro debbono essere evitate.

Per le necessarie elaborazioni ed analisi, poi, le rilevazioni stesse do-
vranno essere integrate quanto meno con i dati globali su entrate ed
uscite, disaggregate per titoli.

7.4. - Analisi e valutazioni generali

7.4.1 Le risorse finanziarie impegnate nel 1992 per il personale co-
munque in servizio nel settore pubblico, sono ammontate complessiva-
mente a circa 171.157 miliardi, pari al 11,4 per cento del PIL che & stato
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di 1.504.323 miliardi (250): esse sono andate per il 3,14 per cento (5.376,8
miliardi, pari allo 0,36 per cento dei PIL) al personale degli enti pubblici
non territoriali (Grafico 7.2), che rappresenta — con le sue 89.767 unita
~ il 2,29 per cento dell'insieme dei dipendenti pubblici (Grafico 7.1); ne
deriva un rapporto, tra risorse assegnate ed unita impiegate, che ¢ il piu
alto nell’ambito del pubblico impiego (Grafico 7.3).

A differenza dei dati sul « costo », che per le ragioni innanzi esposte
appaiono di non piena significativita, quelli di « retribuzione » consen-
tono pitt precise valutazioni della complessiva dimensione della spesa
impegnata per il personale pubblico, avendo formato oggetto della rile-
vazione sia le voci ordinarie che le molteplici componenti accessorie.

Il monte retributivo, al lordo degli oneri previdenziali, assistenziali e
fiscali a carico dei dipendenti, ed escluse le indennita per missioni, asse-
gni familiari ed « altre spese », raggiunge — nel settore degli enti pubblici
non territoriali — Vimporto di 3.959 miliardi, pari a circa il 74 per cento
del corrispondente « costo » come sopra stimato (vedi infra Tavola 7.9);
per i dipendenti di ruolo la « retribuzione » media unitaria si attesta in-
torno ai 45 milioni annui, quale risultante della ponderata sommatoria
fra il dato del comparto « ricerca » (circa 49,5 milioni) e quello del com-
parto « enti pubblici non economici» (poco meno di 44 milioni) (251).

Per tentare di inquadrare questi ultimi dati in un contesto pii gene-
rale, pud osservarsi, con tutte le riserve dovute a presupposti e criteri di
calcolo non del tutto omogenei, che il citato importo medio annuo di 5
milioni eccede del 50 per cento 'ammontare del reddito medio per unita
di lavoro dipendente (30 milioni) e di quasi il 10 per cento il corrispon-
dente dato (4] milioni) riferito al dipendente del setiore « servizi desti-
nati alla vendita » {commercio, trasporti, credito, eccetera) (252},

Restringendo |'area di raffronto ai piu significativi aggregati del set-
tore pubblico (vedi Tavola 7.1 e Grafico 7.4), si nota quanto al personale
di ruole dipendente da ministeri, regioni/enti locali ed enti pubblici non
territoriali che la retribuzione unitaria media — per l'insieme dei tre
menzionati raggruppamenti — € di circa 33,6 milieni annui, con scosta-
menti pari, rispettivamente, a + 33,4 per cento per gli « enti pubblici non
territoriali », a + 2,4 per cento per i « Ministeri » e a - 7 per cento per le
« regioni-enti locali».

Tali scostamenti, di non lieve entita, sono in gran parte attribuibili al
diverso affollamento riscontrabile nelle qualifiche pii elevate dei com-
parti in questione (dirigenza, ottavo livello e superiori) e alla differente
copertura dei livelli iniziali (1° e 2°).

(250) Fonte: vol. I (pag. 47} della « Relazione generale sulla situazione economica del
Pacse » (1993).

{251} V., infra, Tavola 7,8. La valutazione della « retribuzione media » é effettuata, in
guesto capitolo della relazione, rapportando il dato retributivo globale (comprensivo di
acconti ed arretrati) alle unita di personale in servizio al 31 dicembre: il criterio, diverso
da quello utilizzato dalla RGS {I'unita uomo/anno ricavata dal rapporto tra indennita in-
tegrativa pagata e quella teorica), é funzionale a talune particolari elaborazioni cui si pro-
cedera nel prosieguo, per le quali la RGS non fornisce gli eccorrenti dati di base.

(252) Dati desunti dal gia citato Vol. I (pagg. 49 e 51) della « Relazione generale sulla
situazione economica del Paese ».



Camera dei Deputati — 254 -— Senato della Repubblica

XII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

GRAFICO 7.1

Ripartizione delle unita' di personale
assegnato all'intero
settore pubblico nel'anno 1992
Fonte: Corte dei conti - elaborazione su dati R.G.S.

Totale 3.905.416

89.767

1.312.720

2.502.92¢

[ ENTINON TERRITORIALI [JfJj REGION! - ENTILOCALL | 1 STATO

STATO: Ministeri, Aziende Autonome, Scuola, Universita, Corpi di Polizia {compresi agenti
ausiliari e allievi), Forze Armate (compresi: fruppa volontaria, leva coscritta e allievi),
Magistratura, Diplomatici.

REGIONI-ENTI LOCALI: Regioni statuto ordinario, Province, Comuni, camere di Commer-
cio, Comunita montans, Istituto Autonomo case popolari, Aziende soggiorno e turi-
smo, Enti regionali sviluppo agricolo, Servizio Sanitario Nazionale (U.S.L., ist. a carat-
tere scientifico, Ist. zooprofilattici, altri enti S.5.N., Presidi Ospedalieri).
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GRAFICO 7.2

Ripartizione delle risorse finanziarie assegnate
all'intero settore pubblico nell'anno 1992
(in migliaia di lire)
Fonte: Corte dei conti - elaborazioni su dati R.G.S.

Totale 171.157.617.656

5.376.866.373

71.848.115.584

93.432.635.699

'- ENTI NON TERRITORIALI - REGIONI - ENTI LOCALI if ~ STATO

N.B. Le risorse si riferiscono alle unitad di personale di cui al grafico precedente.
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GRAFICO 7.3

Rapporto tra risorse e unita' assegnate ai comparti del
settore pubblico nell'anno 1992 (in migliaia di lire).
Fonti: Corte dei conti - elaborazioni su dati R.G.S.

60.000
50,000 |
40000 |
30.000

20.000

10.000

ENTI NON REGIONI - ENT1 STATO
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7.4.2 Con riguardo agli aspetti connessi alla distribuzione del perso-
nale, per qualifiche/livelli e sul territorio, va in premessa ricordato che
la consistenza delle piante organiche degli enti pubblici interessati dovra
essere rideterminata, ai sensi del decreto legislativo n. 29 del 1993, pre-
via verifica dei carichi di lavoro e che a tale operazione seguiranno even-
tuali procedimenti di mobilitd intesi alla ottimizzazione dell'utilizzo
delle risorse umane disponibili prima di far luogo a nuove assunzioni.

Con tale avvertenza, pud osservarsi come, al 31 dicembre 1992, ri-
spetto a dotazioni organiche per complessive 98.794 unita, i dipendenti
di ruolo in servizio assommavano a 80.656, compresi i 2.710 apparte-
nenti al ruolo ad esaurimento (253): risultava, quindi, vacante quasi il 18
per cento dei posti in organico (vedi Tavole 7.2 e 7.3). Le cause sono mol-
teplici e variabili da settore a settore e da ente ad ente: limiti legislativi
alle assunzioni, inadeguate disponibilita finanziarie, insoddisfacente at-
tuazione dei processi di mobilita difficoltd di reclutamento di talune
professionalita.

Non ¢ da escludere, in qualche caso, un possibile sovradimensiona-
mento dell'organico, cui dovra porre rimedio 'opera di verifica e di ride-
terminazione sopra richiamata.

All'interno del dato generale si presentano situazioni assai diversifi-
cate: nel comparto « enti pubblici non economici », che registra un grado
complessivo di copertura degli organici dell’81,4 per cento, i posti va-
canti delle qualifiche dirigenziali, escluse le non contrattualizzate, (643,
pari al 27,9 per cento) sono piil che compensati dall’elevato numero di
appartenenti al ruolo ad esaurimento (2.664); molto forti, invece, gli sco-
stamenti nei livelli apicali (10° ¢ 9°) ed in queili iniziali (2° e 3°).

Il comparto « enti di ricerca » registra un grado complessivo di co-
pertura degli organici pressoché analogo (circa I'83 per cento), e cid mal-
grado le specifiche deroghe previste per il personale di ricerca (DPCI 21
luglio 1989 e successive proroghe); risultano consistenti le vacanze di ri-
cercatori e tecnologi (circa il 18 per cento) e quelle dei dirigenti ammini-
strativi {oltre il 46 per cento), queste ultime, peraltro, in gran parte com-
pensate dagli appartenenti al ruclo ad esaurimento (46 unita rispetto a
49 vacanze). Quanto al restante personale, le vacanze complessive sono
inferiori a quelle riscantrabili nell’altro comparto {circa il 16 per cento a
fronte del 22 per cento), ma con situazioni estremamente differenziate
tra livelli e qualifiche: in molti casi si hanno eccedenze, anche rilevanti,
delle presenze rispetto alle dotazioni organiche, in altri delle carenze
consistenti.

Sull’avvicendamento del personale di ruolo si rileva (254):

negli «enti pubblici non economici » le cessazioni (n. 4.468)
hanno superato di oltre 5 volte le assunzioni (n. 829), determinando a

(253) Deve farsi presente che l'indicata dotazione organica complessiva (di 98.794
unita) non si riferisce alla totalita degli enti oggetto di ritevazione: ne restano fuori, infatti,
due enti del « comparto ricerca » (ISS e ISPESL) ai quali le tavole della RGS attribuiscono
« prganico zero », in quanto all’epoca della rilevazione sprovvisti di pianta organica ritual-
mente approvata. Conseguentemente, onde procedere a confronti a dati omogenei, degli
stessi enti non si ¢ tenuto neppure conto nel calcolo del personale in servizio al 31 dicem-
bre 1992 (e cid alla Tavola 7.3 e, infra, alla Tavola 7.3 ¢, infra, alla Tavola 7.16}).

(254) Per i dati sulle cessazioni ed assunzioni nell’anno, di seguito utilizzati, si rinvia
alle Tavole 9.0.1, 9.0.5, 12.0.1. e 12.0.5 del Vol. 2° del Conto annuale 1992, redatio dalla
RGS, le quali - come gia ricordato - ricomprendono anche il personale in servizio degli
enti a « organico zerow,
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fine anno una contrazione del personale in servizio pari a circa i 5 per
cento con un incremento peraltro della quota del personale femminile
(dal 43,6 per cento al 44,2 per cento); dei dipendenti, in servizio al 31 di-
cembre 1992 il 73 per cento circa ha una anzianita superiore ai 25 annij,
con punte naturalmente molto elevate tra i dirigenti, nel ruolo ad esauri-
mento e nel 10° livello:

negli « enti di ricerca » le cessazioni (n. 577) hanno ecceduto le as-
sunzioni (n. 207) di quasi tre volte, determinando a fine anno una con-
trazione del personale in servizio di poco superiore al 2 per cento, con un
incremento della quota del personale femminile (dal 35 per cento al 35,2
per cento); dei dipendenti, in servizio al 31 dicembre 1992, il 19 per
cento circa ha una anzianitad superiore ai 25 anni, con punte natural-
mente molto elevate fra i dirigenti tecnologi ed amministrativi, nel ruolo
ad esaurimento ed in taluni livelli apicali.

Ancora dall’esame della situazione al 31 dicembre 1992, & possibile
rilevare che negli « enti pubblici non economici », il complesso dei dipen-
denti delle qualifiche dirigenziali {comprese le non contrattualizzate) ¢
del ruolo ad esaurimento {4.416 unita) rappresenta il 6,5 per cento del
totale del personale di ruolo e che la maggiore concentrazione di dipen-
denti (24,766 unita, pari al 36,3 per cento) si ha nel 7 livello, seguito
dall'8 (13,369 unitd, pari al 19,6 per cento) e dal 6° (11.206 unita, pari al
16,5 per cento). Negli « enti di ricerca », i ricercatori e tecnologi (n. 4.241
unjta) rappresentano oltre un terzo di tutto il personale di ruolo, mentre
negli altri livelli e qualifiche non si rilevano accentuate disomogeneita
quantitative, ferma restando la netta e fisiologica prevalenza del perso-
nale tecnico su quello amministrativo.
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7.4.3 La distribuzione del personale di ruolo e non di ruolo sul terri-
torio vede situazioni alquanto diversificate nei due comparti.

Eni pubblici non economici (Tavola 7.4): la maggiore concentra-
zione, sia in assoluto che relativa, in rapporto alla popolazione residente,
si ha naturalmente nel Lazio, dove presta servizio oltre il 25 per cento
del personale complessivamente appartenente al settore. Nelle altre re-
gioni, a parte quelle minori (Valle d’Aosta Basilicata, Molise) per le quali
la ridotta dimensione spiega |’elevato rapporto personale/abitanti, la di-
stribuzione non sembra seguire rigidi criteri geografici, né tanto meno
corrispondere ad opinioni pur ampiamente diffuse: infatti, gli indici pin
elevati si ritrovano sia in regioni del nord e del centro (Umbria, Liguria,
Friuli, Emilia, Toscana) che del sud (Abruzzo, Puglia, Sardegna); pari-
menti, fra le regioni con I'indice pil basso ci sono Lombardia e Veneto
insieme a Campania ¢ Sicilia,

Per una corretta valutazione dei dati va tuttavia tenuto presente che
molti enti hanno competenze territorialmente limitate (provinciali, re-
gionali) e che gli enti a carattere nazionale non sempre sono provvisti di
sedi decentrate su tutto il territorio.

Appare, quindi, opportuno riportare anche i dati relativi ai due mas-
simi enti del settore, INPS ed INAIL, dotati di strutture diffuse sull'intero
territorio e con un quantitativo di personale in servizio ammontante
complessivamente a quasi 50.000 unita (pari a circa il 68 per cento del
totale). Dalle Tavole 7.5 e 7.6 emergono, cosl, molte conferme dei dati ge-
nerali e qualche scostamento (Friuli, Basilicata, Toscana, Marche) pro-
babilmente dovuto a particolari situazioni locali dell'uno o l'altro dei
due enti menzionati; solo per Sardegna e Puglia gli indici particolari (re-
lativi ad INPS ed INAIL) risultano meno elevati rispetto a quello gene-
rale, essendo quest’'ultimo evidentemente influenzato dalla presenza di
enti con competenza limitata al territorio delle rispettive regioni.

Enti di ricerca (Tavola 7.7): la concentrazione nel Lazio assume in
questo comparto un valore altissimo, oltre il 51 per cento. Fra le alire re-
gioni, quella con l'indice pit elevato & la Toscana, seguita da Emilia-Ro-
magna, Liguria, Friull, Veneto e Campania; molte sono le regioni, soprat-
tutto al sud, con indici ai livelli minimi.
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TAV.7.4

DISTRIBUZIONE DEL PERSONALE DI RUOLO E NON DI RUOLO
SUL TERRITORIO NELL'ANNO 1992
ENTI PUBBLICI NON ECONOMICI

Fonti: Corte dei conti - elaborazioni su dati R.G.S,
Le Regioni in cifre, Istitrto Nazionale di Statistica, 1993

Regicri | Personale | Popolazione | Perscnale per
assegnato 1000 abitanti

Fiemecnte 4.448 4290412 1,04
Valle d'Aosta 251 115.397 2,18
{ombardia 7.893 8.831.264 0.89
Trentino Alto Adige 978 886.914 1,10
Veneto 3.751 4.363.157 0,86
Fnuli Venezia Giuiia 1.486 1.193.820 1,25
Liguna 2.087 1.668.078 1,26
Emilia Remagna 4832 3.898.170 1,24
Toscana 4280 3.510.114 1,22
Umbna 1.083 804.054 1,32
Marche f 1828 1427 866 1.14
Lazio | 4gatsl 5031230 3.66
Abruzzo 1.566 1.243.680 1,26
Molise asy 327.883 152
Campania , 4.e07 5.585.587 0.88
Pugila i 3111 3.686.430 1.28
Rasilicata 1.143 605.840 1.89
Calebna 1.914 2.037.686 0.94
Sicilia 4. 266 4.861.383 0,982
Sardegna 2.100 1.637.705 1.28
ITOTALE [ 72.840] 56.411.290
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TAV. 7.5

DISTRIBUZIONE DEL PERSONALE Di RUOLO E NON DI RUOLO
SUL TERRITORIO NELL'ANNO 1992
ILN.P.S.

Fonti: Corte dei conti - elaborazioni su dati R.G.S.
Le Regioni in cifre, Istituto Nazionale di Statistica, 1993

Regioni Personale Popolazione  [Personale per

assegnalo 1000 abitanti
Piemonte 2.790 42¢0.412 0,65
Valle d'Aosta 130 115.397 1,13
L ombardia 4918 8.831.264 0,58
Trentino Alto Adige 542 886.914 0,61
Veneto 2.303 4.363.157 0,53
|Friuli Venezia Giulia 885 1.163.520 0,75
|Liguria 1.191 1.668.078 0,71
Emilia Romagna 2708 3.885.170 0,69
Tcscana 2.313 3.510.114 Q.66
Umeria £87 8C4.054 0,71
Marcne 877 1.427 666 0.81
Lez:ic 6.659 5.031.230 1.32
Abruzzc 864 1.243.650 0.8
'Motise 308 327.863 0,54
Campania 2.994 5.589.587 0,54
Pugiia 1.888 3.886.430 0.47
Basilicata 437 605.940 0.72
Caiabria 1.309 2.037.6886 0,64
Sicilia 2.861 4.961.383 0,58
Sardegna 958 1.637.705 0.88
TOTALE 37.513 56.411.250




Camera dei Deputati - 266 - Senato della Repubblica

X LEGISLATURA - DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI ~ DOCUMENTI

TAV.7.6

DISTRIBUZIONE DEL PERSONALE DI RUOLO E NON DI RUCLO

SUL TERRITORIO NELL'ANNO 1992

ILN.ALLL.
Fonti: Corte dei conti - elaborazioni su dati R.G.S.
Le Regioni in cifre, Istituto Nazionale di Statistica, 1993

Regioni Personale {Popolazione |Personale per

assegnato 1000 abitanti
Piemonte 305 4,290.412 0,19
Valle d'Aosta 52 115.397 0,45
Lombardia 1.465 8.831.264 0,17
Trentino Alto Adige 188 886.914 0,21
Veneto 700 4.363.157 0,16
Friuk Venezia Giulia 269 1.193.520 0,23
Liguria 465 1.668.078 0,28
Emilia Romagna 1.030 3.899.170 0,26
Toscana 992 3.510.114 0,28
Umbria 217 804.054 0,27
Marche 365 1.427.666 0,26
Lazio 2.772 5.031.230 0,55
Abruzzo 312 1.243.6%0 0,25
Molise 90 327.893 0,27
Campania 736 5.589.587 0,13
Puglia 485 3.986.430 0,12
Basilicata 101 605.940 0,17
Calabria 273 2.037.636 0,13
Sicilia 735 4.961.383 0,18
Sardegna 347 1.637.705 0,21
[TOTALE [.(1 12.397 56.411.290

(1) - Comprensivo dei personale contrattista
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TAV.7.7

DISTRIBUZIONE DEL PERSONALE Di RUCLO E NON DI RUOLO
SUL TERRITORIO NELL'ANNO 1992
ENTI DI RICERCA

Fonti: Corte dei conti - elaborazioni su dati R.G.S.
Le Regioni in cifre, Istituto Nazionale di Statistica, 1993

Regioni Personale Popoiazione [Personale per

assegnato 1000 abitanti
Piemonte 681 4.290.412 0,16
Valie d'Aosta 0 115.397 0,00
Lombardia 1.295 8.831.264 0,15
Trentino Aito Adige 49 886.914 0,06
Veneto 821 4.363.157 0,19
Friuli Venezia Giulia 232 1.193.520 0,19
Liguna 356 1.663.078 6,21
Emilia Romagna 852 3.899.170 0,22
Toscana 1.317 3.510.114 0,38
Umbria 102 804.054 0,13
Marche 119 1.427.666 0,08
Lazio 8.670 5.031.230 1,72
Abruzzo 112 1.243.690 0,09
Molise 14 327.893 0,04
Campania 1.021 5.589.587 D,18
Puglia 443 3.986.430 0,11
Basilicata 32 605,940 0,05
Calabria 115 2.037.686 0,08
Sicilia 472 4.961.383 0,10
Sardegna 124 1.637.708 0,08
TOTALE { 16.827 56.411.290
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7.4.4 L’analisi che segue ha riguardo all'incidenza dell'insieme delle
retribuzioni corrisposte ai dipendenti di ruolo delle singole qualifiche/li-
velli {0 loro aggregazioni) sul totale del monte retribuzioni del comparto,
nonché al raffronto tra le retribuzioni medie unitarie per qualifiche/li-
velli (o loro aggregazioni) nei due comparti (vedi Tavola 7.8).

Le notazioni pin significative che emergono in proposito sono cosi
riassumibili:

i « dirigenti » e i funzionari del ruolo ad esaurimento del comparto
« enti pubblici non economici », che costituiscono il 6,5 per cento del to-
tale delle unitd del comparto, assorbono il 12,8 per cento del relativo
monte-retribuzioni; quelli del comparto « enti di ricerca », con il 16,3
per cento, assorbono il 26,4 per cento, cioé ~ proporzionalmente — circa
sei punti percentuali in meno;

a parte i dirigenti, I'aliquota piil consistente di dipendenti e del re-
lativo monte-retribuzioni si addensa nei livelli piti elevati: negli « enti
pubblici non economici », oltre il 60 per cento degli addetti ¢ inquadrato
nei livelli 7° ¢ superiori e assorbe il 61,2 per cento della massa retribu-
tiva; negli « enti di ricerca », i corrispondenti dati sono del 56,7 per cento
e del 54,7 per cento, mentre particolarmente rilevanti appaiono le per-
centuali relative alle unita inquadrate nei livelli 8° e superiori: rispettiva-
mente, il 24 per cento ed il 41,4 per cento;

la scala delle retribuzioni medie dei due comparti ha sviluppo
pressoché analogo, ma negli « enti di ricerca » essa si presenta pii1 com-
patta: fatto uguale a 100 I'indice delle retribuzioni medie degli « aggre-
gati apicali », quello del livello inferiore comune (il 3°) risulta pari a 32
negli enti non economici ed a 36 in quelli di ricerca;

il rapporto tra retribuzioni medie vede uno scarto complessivo del
13,1 per cento a favore dei dipendenti del settore « ricerca », quale risul-
tato peraltro di situazioni estremamente differenziate nelle varie quali-
fiche, livelli o loro aggregati: per i dirigenti e i funzionari del ruolo ad
esaurimento e per i dipendenti dell’8° livello e superiori si registrano
sensibili scarti positivi per il comparto « enti pubblici non economici »
(rispettivamente, + 8,4 per cento e + 5,8 per cento); altrettanto avviene, in
misura pitt contenuta, per i livelli 5° e 4. La situazione inversa si verifica
per i livelli 7° e 6.
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7.4.5 L’analisi delle voci che compongono le retribuzioni del perso-
nale di ruolo e non di ruolo (vedi Tavola 7.9 ¢ Grafico 7.5 e 7.6) rivela
che, per I'intero settore degli enti pubblici non territoriali, le componenti
ordinarie (stipendio, con eventuali acconti ed arretrati, ed indennita in-
tegrativa speciale) (255) rappresentanc il 79 per cento del totale; rispetto
a questo dato medio, la percentuale scende al 77,8 per cento nel com-
parto « enti pubblici non economici » e sale all'83,8 per cento nel com-
parto « enti di ricerca ».

Tra le componenti accessorie, il peso maggiore & costituito dagli « in-
centivi »: 55,6 per cento per gli « enti pubblici non economici »; 48,74 per
cento per gli « enti di ricerca ». Nei secondi, scarsa la rilevanza dello
« straordinario » (9,62) e considerevole quella delle « indennita » (41,63);
pid equilibrato il rapporto nell’altro comparto (18,2 e 26,2).

Dalla tavola 7.10 che riporta la composizione della retribuzione per le
diverse categorie di dipendenti (limitate, peraltro, al solo comparto
« enti pubblici non economici », considerata la non omogeneitd con il
comparto « ricerca »), emerge poi che, nella retribuzione del personale
dirigente, le componenti accessorie hanno un peso relativo nettamente
piu forte che per tutte le altre categorie e che, in particolare i compensi
per lavoro straordinario, mentre per il personale dei « livelli » costitui-
scono poco piit dell’8 per cento della voce « stipendio », per il personale
dirigente ne rappresentano circa il 17 per cento.

{255) L accorpamento nelle componenti ordinarie di acconti ed arretrati - di imputa-
zione disomogenea anche temporale - risponde al criterio della prevalente riferibilita alle
dette componenti e ticne conto, in ogni caso, della modestia della relativa incidenza per-
centuale {circa 2 per cento).
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GRAFICO 7.5

ENTI PUBBLICI NON ECONOMICI - Composizione percentuale
retribuzione

2,17%

77,83%

Bl TOTALE A - Stipendi, iis., acconti arretrati - TOTALE B - Straordinari, incentivi, indennita’
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GRAFICO 7.6

ENTI DI RICERCA - Composizione percentuale retribuzione

83,81%

B Totale a) Stipendi, i.i 5., acconti, arretrati M Totale b) Straordinari, incentivi, indennita’

18, - D XC - n. |
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7.5 - Analist e valutazioni per aggregati omogenei

7.5.1 Una seconda serie di analisi ¢ valutazioni riguarda non l'intero
universo degli enti pubblici non territoriali, di cui si & gia rilevata l'e-
strema eterogeneita e, quindi, I'alto grado di relativita di ogni giudizio
fondato su medie generali, ma aggregazioni significative di tali enti, ca-
ratterizzate ~ in misura pidt 0 meno accentuata — dalla omogeneita delle
attivitad svolte e dei rispettivi assetti ordinamentali.

Si tratta, in particolare, di tre raggruppamenti:

a} enti previdenziali (29 enti con 59.336 dipendenti);
b) ACI e AC provinciali e locali {103 enti con 5.741 dipendenti);

¢) enti di ricerca e di sperimentazione (52 enti con 16.827
dipendenti) (256).

Va precisato, tuttavia, che le analisi e valutazioni che seguono non
sempre saranno svolte con riferimento a tutte e tre le indicate aggrega-
zioni ¢/0 a tutti gli enti in ciascuna ricompresi e cid per i motivi che sa-
ranno di volta in volta esplicati.

7.5.2 La prima indagine mira ad evidenziare il rapporto tra numero
dei dipendenti, quantita delle risorse finanziarie agli stessi destinate e
volume dei servizi resi e ad operare cosl un raffronto tra enti omogenei
al fine di ottenere elementi sintomatici in termini di rendimento del ri-
spettivo personale e di efficienza della organizzazione complessiva.

Deve avvertirsi che si tratta di un primo approccio ad una analisi del
genere e soffre, quindi, di molteplici limitazioni, con riguardo sia alla
completezza dei campioni analizzati che alla significativita dei parame-
tri utilizzati. Sotto il primo profilo va precisato che, per gli enti previden-
ziali, I'indagine @ limitata ad otto di essi (i pil rilevanti), non essendo di-
sponibili i dati relativi agli altri; e che sono del tutto esclusi gli enti di ri-
cerca, in quanto gli elementi occorrenti per costruire gli indicatori di
produttivita tipici del settore dovranno necessariamente essere forniti
dagli stessi enti nelle relazioni a corredo del conto annuale che, per il
1992, come pid volte ricordato, sono state omesse.

Sotto il secondo profilo, i parametri utilizzati per « misurare » i ser-
vizi resi risultano alquanto grezzi ed imprecisi; per gli enti previdenziali,
si @ fatto riferimento al numero delle pratiche trattate indipendente-
mente peraltro dal loro grado di complessita/difficolta (257); per gli AC
provinciali e locali, al numero di autovetture per 100 abitanti in ciascuna
regione, considerato indice sintomatico della quantita di servizi poten-
zialmente richiedibili agli AC della regione stessa.

Con gli avvertimenti e le riserve che si sono premesse, i dati utilizzati
rivelano:

a) per gli enti previdenziali: fatto uguale a 100 'indice di produtti-
vita del personale dell'INPS, che & il pil elevato (382,6), esso via via de-
cresce per INAIL (60,2), ENPAM (54), ENPALS (32,3), INADEL (29,1),
INPDAI (25,3), ENASARCO (21,2) ed ENPAS (17,1) come risulta dalla

(256) I dati relativi al personale comprendono anche le unitd non di ruolo.

(257) 1datisono stati desunti dal documento della « Commissione parlamentare per il
controllo sull’attivita degli enti gestori di forme obbligatorie di previdenza ed assistenza
sociale » {Atti parlamentari - XI legislatura, Doc. XVI-bis, n. 2), tranne che per 'INAIL,
per il quale si & proceduto ad acquisizioni dirette presso Vente.
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Tavola 7.11; il rapporto tra tale indice ed il costo unitario medio come
emerge dal Grafico 7.7 (258) - mostra come una maggiore produttivita si
accompagni normalmente a costi unitari comparativamente meno ele-
vati, cosicché gli otto enti considerati risultano, anche sotto questo pro-
filo, allineati nel medesimo ordine sopra indicato;

b) per gli AC provinciali e locali (Grafico 7.8): & possibile riscon-
trare un grado di sostanziale corrispondenza tra la curva di diffusione
dell'auto sul territorio ed il servizio offerto per ciascuna regione, pur se
il raffronto con quest'ultimo si fonda su dati soltanto finanziari (am-
montare delle risorse destinate all’acquisto di beni e servizi}; un rap-
porto, come rivelano gli istogrammi riguardanti la spesa per i servizi e
quella per il personale, non sempre costante anche per la varieta tipolo-
gica dei servizi resi dagli AC sul territorio, a volte in diversa misura
espletati da personale appartenente a societad collegate.

(258) Il costo unitario medio & stato ofteputo esclusivamente sulla base dej dati del
Conto Annuale.
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GRAFICO 7.7

ENTI PREVIDENZIALI - COSTO UNITARIO MEDIO E INDICI DI PRODUTTIVITA'
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7.5.2 Il confronto fra le retribuzioni medie del personale di ruolo nei
tre settori (vedi Tavola 7.12) mostra rispetto al dato medio complessivo
(45,4 milioni), il sostanziale allineamento di quello concernente il perso-
nale degli « enti previdenziali » (45,1 milioni) ed i notevoli scostamenti
degli altri due aggregati: positivo per i dipendenti degli « enti di ricerca »
(49,5 milioni, corrispondente a + 9,3 per cento}, decisamente negativo
per i dipendenti degli AC (36,5 milioni, pari 2 - 19,4 per cento).

Esito, quest'ultimo, cui certamente contribuisce il maggior addensa-
mento del personale nei livelli pit bassi (fino al 4°): 15,6 per cento ri-
spetto al 3,9 per cento del settore « ricerca » ed al 7 per cento del settore
« previdenziale »; ma anche a trattamenti sensibilmente inferiori alla
media in taluni fivelli (- 5,6 per cento per le qualifiche dirigenziali e del
ruolo ad esaurimento, - 17,4 per cento per i dipendenti inquadrati nei li-
velli 8° e superiori, - 13 per cento per il 6° livello).

Sotto tale ultimo profilo, va anche tenuto conto - come osservato
nella relazione al Parlamento sul risultato del controlle eseguito sulla
gestione degli Automobile Club provinciali e locali per gli esercizi dal
1985 al 1991 - della grande variabilita tra un Automobile Club e l'altro
del costo medio individuale del personale, circostanza questa che ha in-
dotto {a Corte a svolgere ulteriori approfondimenti, attualmente in corso
presso la competente Sezione.

Negli altri due settori, va notato, in particolare, il pitt alto standard
retributivo presente nel settore « enti previdenziali », quanto alle qualifi-
che dirigenziali, del ruolo ad esaurimento e dell’'8° livello e superiori, ¢
cido malgrado basi stipendiali pii elevate nel settore « ricerca »: i motivi
seno da individuarsi nel diverso peso delle componenti accessorie (vedi
subito appresso) e, soprattutto, nella minore anzianita di servizio media
degli appartenenti al compario « ricerca » (si vedano, in proposito, la Ta.
vola 7.3).

Passando all’analisi del rapporto fra componenti ordinarie ed acces-
sorie della retribuzione (vedi Tavole da 7.13 a 7.15 Graficida 7.9 a 7.14),
si evidenzia una maggiore incidenza delle seconde nell’ambito degli
« enti previdenziali » (23,3 per cento sul monte-retribuzioni globale), ri-
spetto agli « enti di ricerca » (16,2 per cento) e agli AC (13,8 per cento).

Quanto all'incidenza delle due componenti per fasce omogenee di
personale, mentre negli « enti previdenziali» si riscontrano situazioni
pressoché identiche a quelle gia notate per il pil vasto aggregato degli
enti pubblici non territoriali (vedi par. 4.5), per gli AC si registra una
maggiore rilevanza delle voci accessorie nel ruolo ad esaurimento e nella
categoria dei dipendenti non contrattualizzati.

Anche negli « enti di ricerca » assume peso considerevole la compo-
nente accessoria per i dirigenti amministrativi e per il personale dei li-
velli, mentre scende a valori modesti per i « ricercatori » e « tecnologi »
{12 per cento).
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GRAFICO 7.10

ENTI PREVIDENZIALI - Composizione percentuale retribuzione

2331%

M TOTALE A - stipendi, iis, acconti,arretrati M TOTALE B - straordinari, incentivi,indennita’
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GRAFICO 7.12

ENTI DI RICERCA - Composizione percentuale retribuzione

16,18%

§B Totale ) stipendi, i.Ls., acconti, arretrati il Totate b) straordinari, incentivi, indennita’
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GRAFICO 7.14

ACI - Composizione percentuale retribuzione

13,82%

86,18%

B Toalka)- stipendi, i.i.s., acconti, arretrati B Totale b) - straordinari, incentivi, indennita'
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7.5.4 L'indagine che segue pone in evidenza — per ciascuno dei tre
aggregati in esame — il rapporto tra grado di copertura degli organici,
complessivo e per livelli/qualifiche, ed incidenza, sul monte-retribuzioni
totale, di talune significative componenti accessorie della retribuzione; e
cid, allo scopo di individuare eventuali e sintomatiche correlazioni fra le
due serie di dati.

A) Enti di ricerca (Tavola 7.16) (259)

La consistenza del personale comunque in servizio presenta com-
plessivamente una deficienza del 10,72 per cento rispetto a quella della
dotazione organica, anche tenendo conto della compensazione tra esu-
beri e carenze riscontrabili nelle singole qualifiche e livelli nonché della
permanenza di personale nel ruolo ad esaurimento ovviamente non con-
templata nelle menzionate dotazioni.

Le eccedenze pin vistose, tenuto conto dell'incidenza percentuale
sulle dotazioni previste per le rispettive qualifiche e livelli, riguardano: i
tecnologi di III; i funzionari amministrativi di V, il cui esubero perd — in
aggiunta a quello del personale ad esaurimento — compensa la diffe-
renza in meno dei funzionari amministrativi di IV; gli operatori tecnici
di VI: gli operatori tecnici di VII (il 77 per cento in pin dell’'organico); gli
ausiliari tecnici di IX.

Le carenze di maggior consistenza si rilevano fra i ricercatori ed i
tecnologi (esclusi quelli di 1II), nei collaboratori sia amministrativi che
tecnologi, negli operatori tecnici di VHI, negli operatori amministrativi
di IX e negli ausiliari tecnici e amministrativi di X.

Nella composizione della retribuzione, particolare significato — ai
fini di un’utile correlazione con la situazione delle dotazioni organiche ~
assumono alcune voci di trattamento accessorio e pin partitamente [o
straordinario e I'incentivo, non rivestendo particolare valenza la resi-
duale vace relativa alle altre indennita che, in quanto personali e legate
alle mansioni, prescindono dall'incremento dell’attivita e dal raggiungi-
mento degli obiettivi nonché dal miglioramento dei risuitati che sono gli
elementi tipizzanti delle prime due voci retributive accessorie
ricordate.

Tanto premesso, deve rilevarsi che dall’analisi dei dati emerge che le
risorse impegnate per straordinario e soprattutto per l'incentivo sem-
brano prescindere dalla copertura, dalla carenza o addirittura dall’ecce-
denza delle dotazioni per qualifica e livello, considerato che tra le punte
percentuali pit alte si collocano gli operatori tecnici di VI e quelli di VII
che presentano eccedenze, rispettivamente, di 400 e 561 unita.

B) Enti di previdenze (Tavola 7.17)

Il totale del personale comunque in servizio & inferiore di circa 't 1
per cento a quello previsto dalla dotazione organica di ruolo. Tale diffe-
renza appare ancora pii significativa se si tiene conto del fatto che le ca-
renze non sono distribuite tra le diverse qualifiche e livelli e soprattutto
della presenza del personale del ruclo ad esaurimento e del decimo li-
vello differenziato, che si appalesa eccedentario in mancanza di una do-
tazione grganica, unitamente a quello pure in esubero del 4° livello. Il re-
stante personale evidenzia rilevanti carenze che appaiono particolar-
mente vistose nelle qualifiche di primo dirigente (oltre il 30 per cento), e

(259) Vedi nota n. 253, pag. 259.
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nel nono e decimo livello - in larga parte compensati dagli esuberi del de-
cimo livello differenziato e dal ruolo ad esaurimento - nell’ottavo, set-
timo e sesto livello nonché nel terzo livello (circa il 38 per cento).

L’analisi delle voci retributive accessorie di straordinario e di incen-
tivo che sono quelle legate all’incremento di attivita ed ai miglioramento
dei risultati consentono di rilevare che:

la maggiore incidenza percentuale complessiva di tali voci sul to-

tale della retribuzione & riscontrabile nei livelli sesto, settimo e ottavo i
quali nell'insieme presentano una carenza di 8.222 unit;

l'incidenza percentuale piu elevata dello stracrdinario si riscontra
nelia dirigenza e nel ruclo ad esaurimento.

C) ACI e AC provinciali e locali (Tavola 7.18)

Il totale del personale in servizio & notevolmente inferiore (- 19,6 per
cento) a quello previsto dalla dotazione organica, anche tenendo conto di
quello non stabilmente incardinato nel rapporto di servizio.

Il fenomeno relativo al personale del ruolo ad esaurimento e del de-
cimo livello differenziato ¢ di scarso rilievo raggiungendo complessiva-
mente 21 unitd, che compensano ampiamente la carenza rilevabile nel
decimo livello. Se si prescinde dal quarto livello che presenta un’ecce-
denza del 10 per cento le restanti posizioni evidenziano carenze che si
palesano vistose nelle posizioni non dirigenziali ed in particolare nel
i 40, quinto, sesto e ottavo livello.

L'analisi dei dati concernenti F'incentivo e lo stracrdinario che ap-
paiono significativi in quanto correlati alla quantita ed alla qualita del
servizio prestato consente di rilevare che:

le menzionate voci retributive complessivamente considerate
fanno registrare sulla retribuzione nei livelli 39, 5° e 9°, che sono i pitt ca-
renti di personale, l'incidenza percentuale pil elevata attestandosi tra il
15,89 per cento ed il 26,19 per cento contro una media del 12,74 per
cento;

lo straordinario produce l'incidenza percentuale piu elevata nelle
qualifiche dirigenziali e nel ruolo ad esaurimento.
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7.5.5 Da ultimo, vengono poste a confronto (sulla base dei dati del
conto annuale) le spese impegnate per il personale dei due maggiori enti
previdenziali, INPS ed INAIL, e quelle allo stesso titolo impegnate dagli
altri enti del medesimo settore.

Come emerge dai prospettj (vedi Tavole 7.19 e 7.20) la quantita di ri-
sorse assorbita dal personale di INPS ed INAIL, sul totale delle risorse
del settore, si pone in equilibrato rapporto con la consistenza dei dipen-
denti dei due enti rispetto al numero complessivo dei dipendenti di enti
previdenziali (all’87 per cento delle risorse fa riscontro, infatti, I'82 per
cento dei dipendenti).

Deve sottolinearsi, peraltro, che tra gli otto maggiori enti erogatori
di prestazioni previdenziali ed assimilabili 'INPS e 'INAIL — come gia
evidenziato nel par. 7.5.2 — registrano il pidl elevato indice di produtti-
vita raffrontando il numero dei pensionati, per 'INPS, e quello degli as-
sistiti, per FINAIL, con il numero dei dipendenti addetti.

Con riferimento, inoltre, all'INAIL ed all'INPS appare utile ricor-
dare che con legge n. 88 del 1989 detti enti sono stati riordinati preve-
dendosi in particolare una organizzazione imprenditoriale delle
strutture,

1'indice di produttivita riferito al 1989 era stato di 341,6 per 'INPS e
di 198 per PINAIL ed & passato nel 1992 rispettivamente a 382,6 ed a
230,4.
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TAV.7.20

ENTI PREVIDENZIAL] - COSTO DEL PERSONALE
Fonte; Corte dei conti - elaborazioni su dati R.G.S.

| i LN.P.S) 2.334.090.028
; CINALL) 760.873.435

| TOTALE a) 3.125.063.463] $0.96%

} EN.ASARC.O) 44.716.500

* ENPALS) 23.811.654

E CENPAM ! 25 514.065

;b CENPAS; | 102.182.301

[ INADEL: 77.570.288

| ANPDAL) 36.615.403

! TOTALE b) 310.510.611] 5.04%

% TOTALE (a+b) 3.435.574.074
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CarrToLo VIII
DOSSERVAZIONI FINALI E RACCOMANDAZIONI

8.1 - Quantificazione e copertura degli oneri di personale

il nuovo regime del pubblico impiego ha lasciato insoluto il pro-
blema della quantificazione e corretta copertura finanziaria degli oneri
per i rinnovi contrattuali relativi al personale delle regioni, del servizio
sanitario nazionale e degli enti locali. L'incompleta quantificazione di
tali oneri, in sede di legge finanziaria, comporta il rischio che essi ven-
gano fatti gravare, al momento della stipulazione dei contratti, sui bi-
lanci degli enti in questione, per essere, poi, assunti a carico del bilancio
dello Stato, determinandosi cosi una sorta di decentramento del debito
pubblico che finirebbe comunque per scaricare i suoi effetti sul bilancio
statale. Tale problematica rileva anche per gli enti pubblici non econo-
mici a finanza derivata;

si segnala la necessita che formi oggetto di compiuta valutazione la
ripartizione tra i singoli comparti delle risorse finanziarie, al fine di evi-
tare che, come verificatosi in passato, possano sorgere problemi di cor-
retta quantificazione degli oneri e di comunita della copertura finanzia-
ria per gli ultimi accordi della tornata contrattuale;

I'esposizione nel bilancio dello Stato e nei bilanci delle ammini-
straztoni pubbliche della spesa per il personale dovrebbe consentire la
distinzione tra maggiori oneri derivanti dalla contrattazione collettiva
ed altre componenti della spesa;

la legge finanziaria dovrebbe operare una netta distinzione tra le
risorse destinate alla copertura dei contratti e quella destinata agli in-
crementi retributivi del personale non contrattualizzato (§ 2.2).

8.2 - Completezza e qualitd dei dati sul personale

i dati sul personale sono anzitutto incompleti da un punto di vista
sopgettivo. Preliminarmente perché non tutte le strutture pubbliche
sono obbligate, in base alla legge, a trasmettere il conto annuale delle
spese sostenute alla Corte dei conti, tramite la Ragioneria generale dello
Stato. Per gli organi situati al vertice dell’'ordinamento, in posizione di
assoluta indipendenza e di reciproca paritd come le Camere, la Presi-
denza della Repubblica e la Corte costituzionale - I'esclusione & con-
forme ai principi costituzionali, trattandosi di organi che « per antica
prassi », e in coerenza con la loro posizione « sovrana », sono sottratti al
controllo giuridico ed alla giurisdizione contabile (circostanza che co-
munque non impedirebbe a queste istituzione di pubblicare con le
forme, i tempi e le modalita che ritenessero oppurtuni, i dati sul relativo
personale). L’esclusione non ¢ invece giustificata per le cosiddette auto-
rita indipendenti. Tanto pin che alcune di esse sono soggette al controllo
della Corte (§ 1.2)

talune amministrazioni particolari, tenute a comunicare, in luogo
dei dati previsti dal conto annuale, « il costo annuo del personale comun-
que utilizzato », sono state escluse da detti adempimenti per il 1992, non
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essendo ancora definito, alla data di emanazione della circolare del Mi-
nistero del tesoro, contenente i criteri di compilazione del conto an-
nuale, il modello di rilevazione dei dati (§ 2.4.1);

delle amministrazioni obbligate a trasmettere i conti annuali, al-
cune (Agensud, ex Azienda di Stato per le foreste demaniali, eccetera)
non sono state invitate a trasmetterli (§ 2.4.2);

altre amministrazioni, seppure invitate, non li hanno trasmessi.
Alla data del 31 maggio 1994, risultavano inadempienti, secondo la Ra-
gioneria generale dello Stato, 5 regioni a statuto speciale e province au-
tonome, 200 comuni, 9 comunita montane, 3 province, 3 camere di com-
mercio, 22 enti del servizio sanitario nazionale, 5 istituti autonomi per le
case popolari, 6 enti regionali di sviluppo agricolo e 4 enti pubblici non
territoriali (§ 2.4.3). Per queste inadempienze 'articolo 30 della legge
n. 468 del 1978 prevede sanzioni finanziarie;

altre amministrazioni hanno trasmesso conti incompleti (§§ 3.3.6
e 4.1.3);

sul piano oggettivo, il conto annuale 1992 & privo, per tutte le am-
ministrazioni pubbliche, dei dati sulla previdenza e delle relazioni sui ri-
sultati di gestione (§§ 2.4.4 e 2.4.5);

lo stesso conto contiene dati, oltre che incompleti e carenti, anche
incongruenti, dati cioé di cui la stessa Ragioneria ha accertato o la non
coerenza interna (contrasto tra dati concernenti lo stesso fenomeno
esposti in diverse tabelle) oppure Ia non cerrispondenza dei dati relativi
con valori teorici di riferimento (§§ 2.4.6, 4.1.3, 5.0 e 6.1). Per il settore
dello Stato le incongruenze dipendono da discrasie attinenti ai profili or-
ganizzativi (§ 3.1.2), alla struttura del bilancio (§ 3.1.3) e alle procedure
contabili (§ 3.1.4);

alcuni dati del conto sono altresi errati. E il caso delle informa-
zioni relative agli « usciti dal livello » e agli « entrati nel livello ». Questi
dati, che per definizione sono a somma zero, in quanto considerano la
mobilita verticale dei dipendenti nell’ambito della stessa amministra-
zione, espongono frequentemente un saldo (§% 3.3.3 e 6.1.5);

altri dati sono inattendibili. Secondo un’indagine della Corte, ef-
fettuata su un campione rappresentativo di 131 comuni, solo il 9,2 per
cento dei dati finanziari esposti nel conto annuale coincidono con quelli
che figurano nei consuntivi dei rispettivi enti. Per i residui comuni si re-
gistrano scostamenti in eccesso o in difetto che arrivano in alcuni casi
addirittura al 97 per cento (§ 6.2.1). Inoltre nella categoria dei segretari
comunali risultano inseriti dati refativi a dipendenti di altre ammini-
strazioni (§ 6.1). Dubbi di attendibilitd presentano pure i dati sul perso-
nale sanitario (§ 5.1.2.1);

taluni dati sono anche scarsamente utilizzabili. In rilievo riguarda
in generale il settore statale, in quanto i dati dei conto annuale non sono
comparabili con quelli risultanti dal rendiconto generale dello Statonéa
livello di riassunti, perché gli aggregati di bilancio rignardano ammini-
strazioni diverse da quelle previste dai comparti di contrattazione collet-
tiva, né a livello di singoli capitoli di spesa perché questi concernono ca-
tegorie di personale promiscue (§ 3.1.3), La mancanza di comparabilita
impedisce V'approfondimento delle analisi basate sulle informazioni
contabili contenute nel bilancio e nel rendiconto. Altre cause di inutiliz-
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zabilita derivano dalla disomogeneita della disaggregazione (per esem-
pio, le direzioni generali dei ministeri; § 2.4.7) ovvero dall'incongruita
del’aggregazione (somma dei dati concernenti il personale non docente
dei livelli delle universita con quelli concernenti il personale docente in-
caricato: § 3.6.1);

infine, ed ¢ un annotazione di ordine generale, il conto annuale ha
limiti di significativita, a causa della diversita delle nozioni di impegno
tra i vari livelli di governo (statale, regionale, locale) e dei criteri di rile-
vazione del personale comandato (§ 2.4.7). Inoltre, i dati sul personale
non tengono conto del fatto che talune amministrazioni utilizzano strut-
ture esterne pubbliche o private per l'espletamento di compiti ammini-
strativi (§§ 4.1.1 e 7.3). Considerazioni analoghe valgono per gli enti lo-
cali, di cui non si conoscono i servizi attivati e il tipo di gestione adottato
(§ 6.4.4).

conclusivamente, nonostante il meritorio impegno della Ragione-
ria generale dello Stato, il conto annuale contiene dati incompleti (sotto
il duplice profilo oggettivo e soggettivo), incongruenti, errati, inattendi-
bili, scarsamente utilizzabili e poco significativi. E quindi indispensabile
che venga migliorata I'attivita di rilevazione, verifica ed elaborazione dei
dati, al fine di disporre di un flusso di informazioni completo, affidabile
e tempestivo;

occorre censire individualmente gli enti lecali minori, i cui dati
sono stati comunicati a livello aggregato, a cura delle ragionerie provin-
ciali (§ 4.1.1);

¢ necessario verificare la completezza degli enti presi in conside-
razione ai fini della compilazione del conto annuale (§ 7.2.1}

la rilevazione dei dati sull’anzianita di servizio andrebbe integrata
con quelli sull'etad (§§ 3.3.6 ¢ 6.1.7):

sarebbe opportuno rilevare i dati concernenti l'orario di lavoro, il
congedo, le aspettative e i permessi sindacali, anche al fine della compa-
rabilita della retribuzione pubblica con il salario privato (§ 3.3.9);

per i ministeri, la rilevazione dei dati dovrebbe essere disaggregata
a livello di direzioni generali (§ 2.4.7). Sarebbe utile inoltre conoscere la
disaggregazione del personale per sedi di servizio (§ 3.3.5);

appare necessario che vengano indicate, nelle schede di rileva-
zione o nelle relazioni sui risultati di gestione le principali grandezze fi-
nanziarie {entrate e spese complessive, disaggregate per titoli, nonché to-
tali delle spese correnti e delle spese per attivita istituzionale, relative in
particolare alle gestioni degli enti non territoriali (§ 7.3);

¢ opportuno completare la rilevazione dei dati sul personale con le
informazioni essenziali sulle strutture esterne alle quali le amministra-
zioni (con particolare riguardo a quelle regionali) affidano compiti di ge-
stione amministrativa (§ 4.1.3), nonché sui servizi attivati dagli enti locali
e sul relativo tipo di gestione adottato (§ 6.4.4);

é necessario che la Ragioneria generale predisponga, in occasione
della prossima circolare per la compilazione del conto annuale,
schemi metodologici uniformi per le diverse tipologie di ammi-
nistrazioni, in modo che sia possibile, sulla base dei dati forniti
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da queste ultime, la costruzione, attraverso procedure informatiche,
di indicatori di efficacia e di efficienza (§ 2.4.5);

occorre modificare 1a struttura dei bilanci pubblici per eliminare
gli inconvenienti che rendono oggi costosa e poco attendibile la rileva-
zione dei dati sul personale (§ 3.1.3);

l'operazione di ridimensionamento/riqualificazione della diri-
genza richiede la conoscenza approfondita del settore, che oggi non esi-
ste. Appare pertanto utile acquisire per questa categoria di personale ul-
teriori informazioni (§ 3.3.8.1).

8.3 - Copertura degli organici

per il personale ministeriale si riscontrano vacanze di 101.109 po-
sti (soprattutto nel sesto e quarto livello) e, nello stesso tempo, eccedenze
di 51.428 dipendenti (prevalentemente concentrati nel guinto e nel set-
timo livello). Anche la distribuzione delle eccedenze/vacanze organiche
tra i ministeri e eterogenea. Presentano vacanze rilevanti i ministeri
della Difesa (circa 21.300 unitd), di Grazia e giustizia e del Lavoro. Di se-
gno diverso la situazione delle Finanze (pressappoco 24 mila esuberi) e
dei Beni Culturali. Per la valutazione di questi dati occorre perd tener
presente che le vigenti piante organiche sono in genere inattendibili (§
3.3.2);

sempre con riferimento at ministeri, il rapporto tra i posti in orga-
nico dei dirigenti non contrattualizzati {dirigenti generali di livello ‘B’ e
'C’) e quelli dei dirigenti contrattualizzati (dirigenti superiori e primi di-
rigenti} presenta scarti notevoli (§ 3.3.8.1). A fronte di un rapporto me-
dio di 1 a 16, si riscontrano valori molto bassi per alcune amministra-
zioni (Finanze: 1 dirigente generale contro 134 dirigenti non generali) e
valori molto alti per altre (Ambiente: 1 contro 3);

per i dirigenti generali dei ministeri esiste un eccedenza organica
di 158 unita, contro una vacanza di ben 1129 posti per dirigenti, con un
saldo negativo di 971 unita. Ne consegue una copertura degli organici del
140 per cento per i dirigenti generali e dell’82 per cento per gli altri diri-
genti (§ 3.3.8.1);

per il personale dei livelli ministeriali si riscontra una struttura
alternata di eccedenze/vacanze, di entitd anche molto cospicue: regi-
strano carenze il quarto, il sesto e I'ottavo livello, in particolare delle am-
ministrazioni della Difesa, Grazia e giustizia, Lavoro e Lavori pubblici;
denunciano esuberi invece il quinto, il settimo e il nono livello, special-
mente dei ministeri delle Finanze e dei Beni culturali, Interno, Tesoro e
Pubblica istruzione presentano, infine, ad un tempo eccedenze e vacanze
(§ 3.3.8.3);

I'aumento del personale docente della scuola verificatosi nel 1992,
pari a circa 4 mila unita, appare nel complesso ingiustificato non solo
perché il personale all'inizia dell'esercizio era gia esuberante rispetto
alle dotazioni organiche, ma anche perché ¢ proseguita la riduzione
delle unita scolastiche e degli alunni (§ 3.5.1);

il rapporto studenti/docenti universitari presenta un campo di va-
riabilitd molto esteso: da 13 dell’'Universita di Chieti a 104 dell’Universita
di Salerno (§ 3.6.1)%;
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vacanze organiche si registrano pure per gli enti locali. Va consi-
derato tuttavia al riguardo che per ogni 100 unita di personale dei livelli,
risultano assunti 7,7 dipendenti non di ruolo (§ 6.1.4),

8.4 - Accesso e mobilita del personale

per il personale ministeriale, il concorso costituisce il 59 per cento
di tutte le assunzioni. Aggiungendovi il 6 per cento di assunti provenienti
per mobilita da altre amministrazioni, si perviene all’85 per cento. Resi-
dua un 15 per cento di assunzioni senza concorso. Occorre aggiungere
che i concorsi svolti non garantiscono sempre le esigenze di imparzialita
e trasparenza (§ 3.3.3.2);

non & dato conoscere la mobilitd verticale dei dipendenti, in
quanto i relativi dati sono errati,

8.5 - Distribuzione territoriale del personale

la distribuzione dei dipendenti pubblici sul territorio ha anda-
menti molto differenziati. Per il Centro-Nord, escluso il Lazio {che pre-
senta un dato peculiare), il rapporto medio tra popolazione legale e nu-
mero det dipendenti, con riferimento al personale ministeriale, & uguale
a 298, Per il Mezzogiorno, l'indice & di 212. Anche nell’ambito deile due
aree geografiche si registrano differenziali rilevanti (§ 3.3.7);

gli scostamenti riguardano anche il personale delle unita sanitarie
locali (§ 5.1.2.1);

i divari sono molto marcati per il personale regionale (§ 4.2.7);

per il personale degli enti pubblici non economici la distribuzione
del personale sul territorio, a parte 'alta concentrazione nel Lazio, non
sembra in generale seguire criteri geografici. Per gli enti di ricerca invece
in molte regioni meridionali si rilevano dati ampiamente al di sotto della
media (§ 7.4.3).

8.6 - La dirigenza

I'incidenza della dirigenza sul totale del personale varia sensibil-
mente tra le varie categorie di amministrazioni: 2 per cento per i mini-
steri (§ 3.3.8.1); 1,5 per cento per i Corpi di polizia, nel cui ambito, pero,
si scontra un valore del 4 per cento per il Corpo forestale dello Stato (§
3.7.1); 1,5 per cento in media (con punte del 10 per cento) per 'aggregato
enti locali (§ 6.1.8); addirittura 10 per cento per le regioni (§ 4.2.4).

8.7 - Evoluzione e struttura della spesa

V'incidenza sul prodotto interno lordo della spesa per retribuzioni
al personale pubblico & fortemente cresciuta, passando dal 10 per cento
del 1970 aJ 13 per cento dei primi anni novanta. In particolare, nella se-
conda meta degli anni 1980 'aumento delle retribuzioni pubbliche &
stato superiore ai limiti di spesa programmati. L'aumento nel periodo
considerato si rivela maggiore anche rispetto a quello delle retribuzioni
nell'industria, nonché a quello del totale delle spese statali (11,9 contro
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8.5 per cento), ed @ determinato dal simultaneo incremento delle retri-
buzioni (cresciute mediamente dai 1987 al 1991 del 10,8 per cento al-
I'anno} e del numero dei dipendenti (cresciuti mediamente ad un tasso
anhuo superiore all'l per cento) (§ 2.7.1);

la massa salariale per il personale delle unita sanitarie locali ha
subito negli ultimi cinque anni una lievitazione sostenuta, con un peso
crescente sul totale della spesa corrente. Per questo comparto si regi-
strano pure notevoli scostamenti tra previsioni di bilancio e dati di con-
suntivo {§ 5.2.2.2);

la politica retributiva si caratterizza per la mancanza di flessibi-
litA, a causa della presenza di automatismi (§ 2.7.1) e per il peso rilevante
dell’anzianita sulla retribuzione, pari negli anni 1980, ad un valore an-
nuo di 1,5 per cento (§ 2.7.2);

il rapporto tra retribuzione ordinaria (stipendio, comprensivo
della tredicesima mensilita, ¢ indennitd integrativa speciale) e retribu-
zione accessoria (compenso per lavoro straordinario, compensi per I'in-
centivazione della produttivita e indennita) espone valori diversificati
tra le varie amministrazioni. Per il personale statale (§ 3.2.3), la retribu-
zione accessoria rappresenta mediamente il 19 per cento della retribu-
zione totale. La percentuale scende al 7 per cento per i personale della
scuola (§ 3.5.2), mentre sale per le aziende autonome e le Forze armate
(8 per cento) e, in particolare (31 per cento), per i Corpi di polizia (§
3.7.2);

la distribuzione della spesa per ministeri evidenzia differenze ri-
spetto alla distribuzione del personale. Nel rapporto spesa totale/nu-
mero dipendenti risultano avvantaggiati i ministeri delle Finanze (26
contro 24 per cento) e in particolare degli Esteri (rapportodi 4 a 1), men-
tre perde quota (16 per cento di spesa a fronte del 19 per cento di dipen-
denti} 'amministrazione della Difesa (§ 3.3.9);

i compensi incentivanti sono stati di norma ripartiti tra tutti i di-
pendenti, secondo criteri di generalita, sulla base delia sola presenza in
servizio e/o della qualifica, sicché hanno sostanzialmente fallito 'obiet-
tivo di stimoiare il personale ad una maggiore produttivita (§§ 3.39 ¢
7.5.4);

il compenso per lavoro straordinario ha perso la sua originaria
natura remunerativa per diventare spesso un integrazione certa e conti-
nuativa della retribuzione dei dipendenti (§§ 3.3.9 e 7.5.4);

la corresponsione di indennita in ragione della sola appartenenza
ha determinato appiattimento e demotivazione tra il personale della
stessa amministrazione e discriminazioni ingiustificate tra amministra-
zioni diverse (§ 3.3.9);

non ¢ neto (né @ ricavabile a causa della scarsa utilizzabilita dei
dati di bilancio) il « costo » del personale, comprensivo, oltre che della
retribuzione complessiva e delle altre spese (missioni, contributi previ-
denziali ed assistenziali a carico dell'amministrazione, eccetera), anche
degli oneri di bilancio connessi alla gestione delle risorse umane (spese
per accertamenti sanitari, per formazione, eccetera) e delle spese soste-
nute dalle pubbliche amministrazioni per attribuire al personale bene-
fici economici, anche non monetizzabili (costruzione di alloggi. refe-
zioni, attivitd ricreative, borse di studio, colonie, eccetera) (§ 3.2.4);
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la diversita tra le varie Universita del costo unitario per unita teo-
rica di personale ¢ molto rilevante (§ 3.6.2);

Ianalisi dei dati disponibili, relativi a due significativi aggregati di
enti non territoriali, ha fornito elementi sintomatici in termini di rendi-
mento dei dipendenti e di efficienza delle organizzazioni (§ 7.5.2).
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