t.a Terza Riforma del _.nko-o _.cunw_mno

sptto al passato, L spazio ad cssa nuﬂ..ﬁ:p & divenuto m. tal msbnw MMM&M»%
da contraddire, negli esiti, i presuppost mn__» no_mnmﬁa.mwmnm»ﬂowhn
ducin della legge nella capacitd nnmo_»n%» dei mnmnbu..ﬁ.n lle norme. A
{1 conteattazione sindacale infatt, mw._unbnmn_»n» di »Bﬂ_wﬂnwnwnm”n»_
presupposto della capacitd quasi taumarurgica mﬂ nonnBMnM Mv leatvo 0
lincare la disciplina del lavoro pubblico con F &.mmuwrn» . 4&&0@“ noE.wo
statd o picgata da limiti cosl penetranti da E&BN»BWE&Q& i
I modalita di dettaglio prefigurate &E» legge®, talché l'idea Aol
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1. Premessa

Nel vocabolario della lingua italiana, a controllo corrispondono i termi-
m “atto, effetto del controllare”. Nel comune sentire del diritto italiano, par-
lando di controllo, e di controll, vengono subito alla meate le forme previ-
ste dal diritto amministrativo, e dunque i controlli amministrativi; e dal dirit-
o costituzionale, ovvero i controlli costituzionali'. Ebbene quelli a cui si fa-
o qui riferimento — i controlli sulla contrattazione integrativa nell’ambito
del diritto del lavoro alle dipendenze delle amministrazioni pubbliche — ri-
sultano appartencre, nei suoi tratti salienti, ad entrambe le tipologie generali
matteggiate,

A sua volta, occorre fare riferimento preliminarmente alla consucta di-
stinzione tra controlli esterni e controlli interni2.

Invero la materia che qui si affronta apparc strettamente connessa a
quella, piti ampia, dei controlli esterni sulla spesa delle amministrazioni pub-
bliche in genere, attuata in specie mediante l'uso e talora I'abuso degli stru-
menti (contrattuali e non pit unilaterali) di gestione del personale offerti ncl
coso del tempo dapprima dal DIgs. n. 29/1993 e successivamente
dall'immane opera di “pan-sindacalizzazione”, non solo delle relazioni di la-
voro ma anche del sistema di micro e talora macro organizzazione delle
amministrazioni; nel mentre Porgano deputato, a livello periferico, ai con-
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trolii (il Co.ve.co) scompariva per lasciare sempre maggior spazio ai controlli
infcrad, . ]
i ha portato, come noto, ad un explit della spesa, al centro ¢ mmwc WMM
teria della amministrazione centrale, ivi incluse m:nm_..ﬁ _.n autonomie i
< al conseguente vieppili invadente intervento &.ﬂ nnmpﬂE organi di control-
lus, tipizeati nelle Procare regionali della Corte dei Conti®.

2. i “nuove"” significato del controlli sulla contrattazione integrativa
datla L. n. 133/2008 al D.Lgs. n. 150/2009

1l “nuovo” significato dei nMnRME sulla contrattazione integrativa dalls
1. 133/2008 ol DIgs. n. 150/2009.
g :MSw_\_ U.....m n. H.M.m.m\mmcom, poi convertito nelle L. n. 133/2008 ?ﬁnm%
atto del paiziale fallimento della prima ¢ mn.nonm» riforma && mmwmxo mwo B_.
<o soprattutto sul piano della corretta gestione delle compati] {2 n%a o
clig, vern ¢ propria “spada di Damocle” sul piano della efficacia
.m tr ; , : - -
i ;MM.WMH”MMMW Wwﬂmu che nel settore del _»49.6 »=n dipendenze mE_n ammi-
msttazioni pubbliche la tenuta delle regole si n dimostrata m»_..MM_nMpFHBBR
aitidabile, sia sul piano dei soggetti contrattuali nrn su quello i nvmww
zione delle competenze tra livelli Anonm&.nn&n. di comparto e Enmn» mz_
diversa rimane la considerazione laddove si volga lo sguardo alle ricz Enno_.
piano dui poteri stessi (ractizs ambito di competenze) mnz.» no.moﬁm.mm»mo“ng
lettiva complessivamente noamﬂnsa. anche nm=n sue diverse ¢ 2 A
specic morfologiche AnonnnnBNmonnw. informazione, esame congiunto,
iratiuzione), e soprattutto agli esiti micro e macro economidl, -
Sul piano delle singole »BBmEmanomF in primo Fomow siéas o5
ua cvidenie aumento delle dinamiche nnuu?.ﬁqﬁ in totale disgiunzione
{2 previste compatibilitd di bilancio, ncﬁmab..»ﬁ spesso AE;M mero wMM.
rmetto minimo di obiettivo sindacale. Le piti recentt Eunrmr svolte mo.nunmnmu
1> anche dal Giudice dei conti, dimostrano infatti come il wmn.naeuﬂno&mm
copetiura finanziaria si atteggi JH»QMM poco meno che un simulacro, altiso-
panw ma privo di cio con la realt.
.::%._..m,._wmvw MMM %wu_m%mw.r n. 112/2008 prima ancora mmm» LD. n. ﬁ.m\ moanw
¢ possibile verificare una 4&0%&&010 della contrattazione integrativa, va
il raggiungimento di nuovi obiettivi &. wnomc.nmﬂﬂsu mentre contestualmen
I1 stessa & stata posta sul “banco degli imputati.
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Come ¢ evidente, tra gli altri, dai dati pubblicati dal Ministro della pub-

blica amministrazione e dell'innovazione (3 luglio 2008, su dati ISTAT), in-
vero, la pregressa ¢ in buona misura ancora attuale struttura della contratta-
zione collettiva nelle pubbliche amministrazioni ha avuto buon gioco nel fa-
votite un aumento (reale) delle retribuzioni ben pit consistente di quello
avutosi nello stesso petiodo nel settore privato. In particolare, per gli ele-
menti retributivi aggiuntivi, va considerata anomalia per la quale essi, ncl
settore pubblico, non sembrano trovare piena risposta in oggettive ragioni
legate alla produttivitd, qualiti o redditiviti, come prescritto sia per il settore
privato, che per quello de quo, dal Protocollo del 23 luglio 1993, dal Proto-
callo del 23 luglio 2007, dal Memorandum cd. “Nicolais”, e infine
dall’decordo quadro del 22 gennaio 2009,

Inoltre tale differenziale non trova la propria fonte nel solo sistema re-
tributivo, ma altresi nella stessa organizzazione del lavoro e nelle sue prassi
applicative: a titolo esemplificativo si peosi all'utilizzo scriteriato delle pro-
gressioni verticali e orizzontali, spesso prive di qualunque elemento di con-
corsualiti sostanziale e piuttosto frutto di scelte unilaterali della singola
amministrazione o peggio del singolo dirigente, con il beneplacito delle or-
ganizzazioni sindacali; ma anche allo squilibrio che & venuto a crearsi tra ri-
sarse destinate alla contrattazione integrativa, uso fattone ed esiti non vit-
tmosi finali. Le norme dettate prima del decreto e della legge del 2008 appa-
nvano dunque riproporre un indirizzo attento fondamentalmente al control-
lo centralistico delle risorse e della stessa struttura contrattuale, pur muo-
vendosi tra due spinte diverse e contrarie: da un lato forte controllo centra-
lizzato sul fronte delle risorse disponibili e redistribuite prevalentemente a
bivello di comparto; dall’altro delega alla contrattazione integrativa per ri-
spondere alla gestione flessibile di taluni istiruti contrattuali e dunque alle
anove richieste di organizzazione e ri-organizzazione delle amministrazioni.

Di qui 'emersione, tra le altre, della proposta di lasciare al livello centra-
bzzato, e in specie al Governo, solo taluni poteri di inditizzo unitario, men-
te buona parte delle competenze dovrebbero traslare in capo all'istanza re-
gionale, dotata a sua volta di un sistema di indirizzo unitario, considerato
che ¢ proprio quel livello che si pone oggi ¢ sempre pit come sede di go-
verno della spesa pubblica da un lato e di funzionalizzazione in specie della
contrattazione integrativa a obiettivi di efficienza ed efficacia dell’azione
amministrativa, dall’altra, rispondendo cosi tanto ai principi di cui all’art. 97
Cost. in tema di buon “andamento™ quanto a quelli di decentramento di re-
cente (z)affermati ed in via di affinazione legislativa.

Con il D.L. n. 112/2008 convetito in L. n. 133/2008 la materia & infine
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Vienc confermata la linea — gid cmersa in precedent atti legislativi (in
puticolaie con la 1. Finanziaria per il 2006, n. 266/2005, e vieppii: assimils-
ri dulle lepue Finanziara per il 2009, n. 203/2008)4 — di una tendenziale ri-
duzisac dille risorse disponibili per i fondi di incentivazione e di migliora
mento dell’efficienza ded servizi, o comunque altrimenti denominati; e si
spinge per un maggiore sviluppo del trattamento cconomico (effettivamen-
i) legato ad avment della produttivitd e della qualita del lavoro aclle ammi
nistrazioni pubbliche. Una qucstione sulla quale permane il grosso dilemma
ded meccanismi utilizzabili per la misurazione della produttiviti medesima:
ad ¢s. jadividuando i servizi esterni erogati e valutando nel contempo
I'ctiicicnza della amministrazione, mediante Putilizzo di tempi unitari medi
produzione del servido, idonei ad una effettiva comparazione diacronica e
ateresi sctioriale; ma si tratta, occorre avvertire, di una questione che viene
anzlizzaa anche con riferimento alla valutazione della performance (v.
Cuffunento sub. art. 5 ss.).

Cio che rileva maggiormente nci provvedimenti del 2008 é l'art, 67 del
131 n. 11325, che appatc nettamente corrispondere, anche nella propria
steattura, ul doppio binario cui si € gid accennato: i commi da 1 a 5 provve-
Jduno a rdune, talora drasticamente, le risorse utili in materia di trattamenn
ceonomici legati a maggiori prestazioni lavorative e allo svolgimento di atti-
vita di silevanza istituzionale di impegno e responsabilita, depotenziando
dunquc l2 contrattazione integrativa; i commi da 7 a 12 delineano un nuovo
sistema di controllo da parte della Corte dei Conti sull’ipotesi di accordo e
introducono altresi alcuni specifici obblighi di comunicazione e informazio-
ne a carico delle amministrazioni in tema di contrattazionc integrativa (v. i
fi=). Sul piano pill prettamente giuridico, invece, rileva massimamente il ¢

10 del citato art. 67, letto insieme al “nuovo” comma 6, ultima parte, dello

stesso, luddove essi sottopongono Pipotesi di accordo alla duplice spada del-

fa sospensione delle clausole contrattuali che comportano il superamente

“limici imposti dai vincoli di finanza pubblica e dagli indirizzi generali assun

il in materia in sede di contrattazione collettiva generale e ” della “inefficacia
elle clausole contrattuali non positivamente certificate”.

* In essq, sebbene di si preoccupl prevalentemente di fomnire di copertura finanzaria gl o-
nesi geivanii dat rinnovi contratiuall 2008/09, definitl *massimi” e dunque non supsrabil, si fratte
anczoia Jel tratiamienta accessario e della contrattazione integrativa: stretto raccordo fra mes-
roeraqa G salario accessorio, disapplicazione dl disposizioni speciali in tema di risorse aggluntive:
nersdici controlli della Funzione pubblica e dell'Economia e delle Finanze sul rispeito del paa-
matd in maleria di fdorganizzazione e razionalizzazione delle spese per la gestione del personale:

codl da ulimo anche RoMED, Le alfalenanti vicende della contrattazione collettiva nel rapporti ¢

-y
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La risposta che l'ordinamento concede appare sempre la medesima:
centralizzazione e “blocco” delle risorse; con ﬂwn_pn nonv& risolve _.E_HMM.
centrale, problema della incentivazione della produttiviti, anche con la leva
economica, e della conseguente “discriminazione” positiva del merito anche
nel settore in oggetto,

] Lultimo comma dell’art, 67 cit., il comma 12, introduce infine una sorta
di m_»ﬁmOT nr .nEEEn dell'intera norma, sancendo, in caso di sua disappli-
cazione, il divieto per le amministrazioni responsabili di “procedere a qual-
siasi pmnmnp.BnDB delle risorse destinate alla contrattazione integrativa”
mentre sard n no=rm_b dei revisori ovvero I’organo di controllo interno o&&.m
ﬁ_nn.zﬁ a “vigilate™ sulla (e ci pare dunque anche a segnalare la) “‘corretta
%vrn»ﬂon.—n delle disposizioni del presente articolo.

Da qui si muavono, per quel che interessa, la I.D. n. 15/2009 e il con-
seguente U.H.mm n. 150/2009. Gia il legislatore delcgante appare in contro-
nmnmnnn.» OSPELLo a quanto avvenuto nel passato, con una sostanziale ridu-
zione nr spazio attribuito alla contratmazione collettiva, sul presupposto che
molto di questo spazio era stato per cosi dire “abusivamente” uccupato dal-
_w stessa, con il bene placito dei corrdspondenti interlocutor politici e
Pannichili-mento dei poteri e del ruolo dei dirigenti; e che & probabilmente
Ia stessa pubblica amministrazione, ed i suoi dipendenti, che reclamano una
vema € propria tifondazione, pena il soffocamento del piu ampio sistema-
paese, gia provato sul versantc economico esterno.

Cosl, da un lato il percorso del contratto collettivo nazionale risulta ogui
3 sua wo_B piii accidentato e denso di ostacoli, ai quali il legislatore conce-
mnﬁgn& fondamentalmente incentrati sulla possibilita, per lu Corte dei
Conti, .& porre PAran, dopo aver sentito Governo e Comitato di settore
davansi ad una alternativa: riaprire le trattative accogliendo le indicazioni del
gindice contabile, riavviando le procedure di verifica; ovvero proseguire nel-
la firma mnmEBE del contratto, con la ovvia conseguenza della esclusione e
dunque totale inefficacia (ribadita ex /ge) delle clausole colpite dalla Corte,

3. La siretta relazione fra frasparenza e confrolli

w.nn altro verso, e nel segno di una oramai affermata logica di trasparen-
23 dei comportamenti delle amministrazioni pubbliche (v. soprattutto Part.
{1 del D.Lgs. n. 150/2009, non a caso in larga misura applicabile dirctta-
mente, e sin da subito, anche agli Enti locali), gia 'art. 67 del D.L. n.
112/2008 attribuiva alle amministrazioni pubbliche e agli enti locali in parti-
colare una serie di obblighi di carattere strumentale e contenuto informativo
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wotlo intcino; predisposizione, da parte del Ministero dell’economia e delle
finatize, di una apposita scheda con ulteriori informazioni non solo e non
pitt meramente economico-finanziatie, bensi estese alla (eventuale) “defini-
zione ¢ applicazione di criteri improntati alla premialitd, al riconoscimento
dded merito ed allu valorizzazione dell'impegno e della qualiti della prestazio-
a¢ individuale (...) nonché a parametri di selettivitd, con particolare riferi-
mcnto alle progressioni cconomiche”, Linsieme di tali ed altre informazio-
o, alteesi pubblicate sul sito web di ciascuna amministrazione, avrebbero
dovuiv, infine, essere utilizzato dalla Corte dei Conti per il referto sul costo
del Lworo e per la proposta di interventi cotrettivi a livello di comparto o di
singulo cate,

Con il che, come appare chiaro, il Giudice contabile diviene il vero
“contiollote” del corretto e virtuoso - nel senso piti volte detto di migliora-
menio della produttivitd, efficacia ed efficienza - delle amministrazioni e del
lavoro pubblici. Ma non siamo del tutto certi che questa fosse la soluzione
voluta du quello e dai successivi legislatori.

Va petaliro immediatamente riferito che il piti volte richiamato art. 67
vict 1) gs. 0. 112/2008 viene esplicitamente abrogato dall’art. 66, c. 1, lette-
v o) dl D.Lgs. n. 150/2009. Cid evidentemente non comporta che le stesse
sgule limirative nei confronti della contrattazione integrativa non siano -
prese cd unzi puntualizzate dal recente decreto attuativo della legge delega a.
15/21)9, che dedica al tema della contrattazione collettiva integrativa non
solo It norma in commento, specificamente tesa alla disciplina dei controlli
sofln mwedcsima, ma altresi gli artt. 53, 54, di modifica ed integrazione
JelPari. 40 D.Lgs. 0. 165/20014, nonché 58, 65 e 66.

Cié che veniva imposto dalPart. 67 D.Lgs. n. 112/2008, convertito inL
i 135/2008, & infatri sostanzialmente “ribadito” nell'art. 55 D.Lgs. n.
15072009 in commento, il quale da un lato — per il controllo sulla compati-
Dilite did cost della contrattazione integrativi con i vincoli di bilancio — #i-
chiinn il ruolo fondamentale e tradizionale ricoperto dai collegi dei revisari
d<i conti, dal collegio sindacale, dagli uffici centrali di bilancio o dagli analo-
phi organi previsti dai rispettivi ordinamenti; dall’altro statuisce come san-
s, nel caso di contratti integrativi che prevedano costi non compatibili
con 1 vincoli di bilancio delle amministrazioni, quella di cui all’art. 40, c. 3-
itineyities, sesto periodo, del D.Lgs. n. 165/2001 come modificato dal D.Lgs.
n. 150/2009 in csame.

Le nuove disposizioni distinguono poi tra amministrazioni statali, anche
ad ordinamento autonomo, cnti pubblici non economici e enti e istituzioni
di ricerca con organico superiore a duecento unitd (art. 55, c. 2); e (verrebbe

W_
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da dire turte le) amministrazioni pubbliche di cui all’art. 1, c. 2 (art. 55, c. 3).
Cid al fine della trasmissione dei contratti integrativi, corredati da una appo-
sita relazione tecnico-finanziaria ed una relazione illustratva certificate dai
competenti organi di controllo alla Presidenza del Consiglio dei Ministri —
Dipartimento della funzione pubblica e al Ministero dell’economia e delle
finanze — Dipartimento della Ragioneria dello Stato, nel primo caso; ¢ della
masmissione di specifiche informazioni sui costi della contrattazione integra-
tiva, certificate dagli organi di controllo interno, al Ministero dell’economia
e delle finanze, nel secondo caso.

Queste ultime informazioni, per le quali il Ministero dell’cconomia e
delle finanze, d’intesa con la Corte dei Conti e con la Presidenza del Consi-
glio dei Ministri — Dipartimento della funzione pubblica, predispone uno
specifico modello di rilevazione, vanno inoltre inviate anche alla Corte dei
Conti, che le utilizza altresi per il referto sul costo del lavoro.

Queste disposizioni rignardano dunque gli adempimenti relativi alla at-
uvitd di contrattazione integrativa, e comportano, nel caso di cui all’art. 55,
c. 2, che decorso il termine di trenta giorni di accertamento della compatibi-
lih economico-finanziaria, svolto anche ai sensi dell’art. 40, c. 3-quingues
D.Lgs. n. 165/2001 a seguito del D.Lgs. n. 150/2009, la delegazione di par-
te pubblica possa procedere alla stipula del contratto integrativo; mentre in
caso di esito del controllo negativo le parti devono riprendere le trattative.

Diverso ambito — legato ai principi di cui massimamente all’art. 11 del
DJIgs. n. 150/2009 — & quello coperto dal comma 4 dell’art. in esame: qui
emerge la linea di trasparenza nella quale sono ascritti anche e soprattutto,
direi, i prodotti contrattuali di livello inferiore, spesso misconosciut a molti,
se non parti trattanti. I contratti integrativi, dunque, saranno obbligatoria-
mente pubblicati in via permanente su sito istituzionale dell’Ente, insicme
alle relazioni tecnico-finanziaria e illustrativa di cui si & detto, e ancora con le
informazioni rese ai sensi del comma preccdente.

I cittadini potranno cosi verificare non tanto e non solo gli atti ncgozia-
li, ma altresi gli effetti di essi in termini di produttiviti ed efficienza dei ser-
vizi erogati. E tuttavia gid qui si apre un problema, dato dal fatto che il legi-
slatore in tal modo lega quasi corrispettivamente la previsione di istituti “in-
centivanti” nella contrattazione integrativa — suo tipico contenuto sin dai
tempi del D.Lgs. 0. 29/1993 — ad un quasi automatico collegamento tra
previsione di trattamenti economici accessori e maggiori margini di produt-
tivitd ed efficienza. Il che, come & evidente anche ad una rapida valutazione
in termini (privatistici) di organizzazione aziendale, non é.

Appare cioé problematico presupporre che la sola previsione di tratta-
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Jdoi quali 1 trattamenti accessori dovrebbero costituire il posterixs pit che
HEiS.

Sempre nella logica della trasparenza il comma 5 della norma in com-
inentw impone alle pubbliche amministrazioni di trasmettere all’Aran, in via
(Jemartica ed entro cinque giorni dalla sottoscrizione, il testo contrattuale
o k¢ citate relazioni e lindicazione delle modaliti di copertura dei relativi
oncti sugli strumenti anauali e pluriennali di bilaacio (e cosi pure al Cnel ii-
mitiiamente ai testi contrattuali).

4. Coniroili diretil e indiretii: il piano di valutazione della performance
come sirumento dl controllo

Se questi, ai quali si € sino ad ora accennato, sono i controlli diretti, raf-
forzati nella logica della riduzione e razionalizzazione della spesa e sui quali
«i lofnerh te un momento, occorre ora fare brevemente riferimento alle
{aume di controllo c.d. indiretto, svolto cioé sui temi di intervento della con-
(atlazione integrativa. 1n primo luogo deve menzionarsi il caso della grs-
duatoria di performance delle amministrazioni, predisposta dalla Commis-
sione per la valutazione, la trasparenza e lintegriti delle amministrazion
pubbliche di cui all’art. 13, c. 5, lettera §) D.Lgs. o. 150/2009: e questo pet-
ché tale graduatoria sard utilizzata dall’Aran per la definizione delle modalitd
Ji sipartizione delle risorse destinate alla contrattazione decentrata tra i di-
vessi livelli di merito, come pud accadere se un Ministero & posto in miglio-
Lo pusizione rispetto ad un altro, e cosi via.

Ancora, un controllo indiretto sulla contrattazione integrativa viene im-
plicitamente svolto laddove si sviluppera la premialiti di cui al Titolo ITI del
13 gs., mediante Pattribuzione di trattamenti economici appunto definiti in
scde di contrattazione integrativa, sia per i dirigend che per i dipendenti e o-
spetiiviunente considerando risulrati e produttiviti. Allo stesso modo i per-
corsi Ji cartiera, costruiti soprattutto intorno alle performance dei singoli ¢
wid prima (si & dettv) della amministrazione di appartenenza, influenzano in
acgaiivo — nel senso di non lasciare spazio —la stessa contrattazione integra-

va che, 4i scosi dellare. 40 DLgs. n. 165/2001, novellato dal D.Igs. o
150/200Y, vede nccessariamente destinare al trattamento economico acces-
suticr collegato alla performance individuale una quota prevalente del trat-
ramento accessorio complessivo comunque denominato. Una misura che
vale anche per i dirigent per i quali Part. 24 D.Lgs. n. 165/2001, c. 1-fx,
come inwodotto dal D.Lgs. n. 150/2009, impone non solo il collegamento
a1 visultati del trattamento accessorio ma anche che quest’ultimo, a sua volta,

ol
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retribuzione individ L M= A .
.H mw:.onEnoB”u_n BM&»M;E»EB e degli incarichi aggiuntivi soggetti al
casi mn.mpp_»m portano dunque a confermare Desi i i
Bmu.g._o.» o limite, indiretto alla contrattazione Enomn»n”m»_wn“un Mﬁ%nwn“mw
nm jﬁ.ﬁﬁ nel :mnmmo: della riforma in atto, strettamente vincalata ai para-
digmi della éﬁgonn da un lato, e della premialiti dall’altro, come benc
appare nmgwrmn»no dalla struttura stessa del decreto attuativo (cfr. i titoli 1I
¢ ITL, tra loro inoltre strettamente collegati). .

S. | possibili effelti del conholl: una possibile (e difficile)

funzionalizzazione della contrattazione int
B rod 2 del serviz pubblici egrativa rispefto ad efficienza

Non ¢& questa la sede per entrare nei limiti per materia (e invi

la contrattazione Eﬁmmunnqﬁ ma € evidente nr% i temi mmmnwswmn »MM MMWMM,
mzione integrativa sizno prevalentemente quelli economici, e dunque mag-
m_nnunnﬁmm Interessati dai contralli di cui discute. Tale assetto appare con-
nnnmnnnsno. anzi rafforzato da quanto prevedono il nuovo comma 3-bis
art. 40, D.Lgs. n. 165/2001 e il nuovo comma 3-guingues della stessa
sorma, circa _» competenza della contrattazione nazionale ad individuare
criteri uw limiti finanziari entro i quali si deve svolgere la contrattazione inte-
grativa™, ma anche da quanto disposto, dopo le modifiche apportate dal re-
nBB.mnnnnB.. dall’art. 45 del medesimo D.Lgs. n. 165/2001: in esso da un
lato St sposta in parte lasse della competenza in materia di trattamento eco-
gomico accessorio verso le disposizioni legislative, secondo uno schema
ampiamente praticato dal D.Lgs. n. 150/2009, richiamando appunto gli altri
auovi commi dell’art. 40 D.Lgs. n. 165/2009 (3-zer e 3-quater), dall’altro
wnpw_wn con un On.nEo.& %mzﬁmo alle disposizioni di legge A:w.u noﬁ.nnum
M“Em mM._Mm.OEMBE legislative imnnmdv. si impone, come gia riferito, uno
stretti a&Mu Qm cgamento tra trattamenti economici accessori e “performance
Bmgm. A %n%gmaa organizzativa”, “effettivo svolgimento di attivita
vpnm—no_ﬁnbgﬁn &uwmﬁﬁn ovvero pericolose o dannose per la salute”, cui
Mwénnnn non pud che fare riferimento un nuovo comma 3-4is, per il .A_S.
Rn%h...wg i merito ¢ i an\w.ga&uae della performance dei dipendenss (...) sono
o M&N\e %Wﬁhﬂ« nell ambito di quelle previste per il rinnovo del contratto
Da quanto sopra emergono almeno due considerazioni: la prima, piit
MMMWM_M_M nmEHn_» un presupposto _nmmmnn tra performance del &wﬂnmnwmw e
t3, ovvero testualmente “efficienza e produttiviti dei servizi pub-
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bl coune ¢ evidente nel citato comma 3-4is, secondo capoverso, del nuo-
v et 40 Dgs. n. 165/2001, su cui subito torneremo; la seconda attiene,
icora una volta, al “richiamo alla realta” posto dal Legislatore che, come si
¢ visto, ¢ un primo e formale argine a deviazioni da parte della contrattazio-
tie collcitva, nazionale ed integrativa, che traspare o meglio si cvidenzia in
pa norme, Pultima delle quali pud essere vista aell’art. 45, c. 3-4is, gi men-
zionata (“compatibilmente con i vincoli di finanza pubblica®).

Dralwo canto deve considerarsi anche che il nuovo att. 2 del D.Igs. n.
105/2001, a seguito delle modifiche introdotte direttamente dalla LD. n.
13/2009, prevede che «evsntuali disposizions di legge, regolamento o statwo, che in-

vdncns déscipieie dei rapporti di lavoro la cui applicabilitd sia Kwitata ai dipendenti
aitinistecdons pubbliche, 0 a categorie di essi, possono essers derugate da sucesssivi
ntiatts o decordi collestivi ¢, per la parts derogata, non sono wlieriorments applicabil, so-
lo qutdlera 6o siu espressamente previsto dalla ligge (...) e si applica alle disposizionii ¢-
ataidle o adottate successivamente alla data di entrata in vigors della presente logaan, Cio
tfica che la contrattazione colletriva integrativa finisce per muoversi —
stante i sopra richiamati auspici del Legislatore circa I'utilizzo di appo-
fnisotse {ura art. 45, ¢, 3-bis, D.1.gs. n. 165/2001) — tra Pincudine della ca-
Ji risorsc, anche in ragione del fatto che la contrattazione collettiva,
fa volta nazionale, viene sostanzialmente “funzionalizzata” per quanto
i interessa, ovvero il trattamento economico accessorio, e il martello di un
onuollo in parte legislativo, con sottomissione de futuro alla legge della
contrattuzione collettiva, e in parte contabile -~ amministrativo, con una ab-
Londante dose (ichiesta) di trasparcnza, come sopra evidenziato.
t'osa camnbia dunque — e per venire al punto — nel sistema di controlli
alla contrattazionc integrativa; e come (e se) pud parlarsi, oggi, di funziona-
lizzazione della stessa al raggiungimento di risultati esterni al suo ambito,
quali 3n primis quelli relativi alla produttiviti ed efficienza dei servizi erogatir
{1 noto infatd che parte della dottrina8 ha letto le notme della cd “privatiz-
zione/ contrattualizzazione” del lavoro pubblico come un tentative di
fanzionalizzare la stessa contrattazione collettiva, in quel caso a livello na-
«ionale di comparto. Altrettanto evidente é come tale prospettiva sia stam
supeiata, e in dottrina ¢ in giurisprudenza, anche per la semplice considers-
<iniic che se cosl fosse stato Pintero impianto della riforma del lavoro pub-
blico avicbbe dovuto leggersi secondo i crismi di una supposta “panfunzio-

V. @er tutli RusCIaNO, La riforma del lavoro pubblico: fonti delia trasformazione e trasformo-

«izil2 fonli, in Giom. DIr. Lav. Rel. Ind., 1996, 257; ma anche L. Zorrou, /i contratto colletlivo
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nalizzazione™; cio che, alla luce gia delle norme del D.Lgs. a. 29/1993, so-
prattutto come integrate e modificate dal D.Lgs. n. 396/1997, sarebbe ap-
parso impossibile sostenete.

Cosl, appare arduo poter sostenere sic ef simpliciter, come pure si fa da
parte di chi ha promosso la normativa e come emerge a chiare lettere in
quest’ultima (art. 40, c. 3-44), che “la contrattazione collettiva integrativa as-
sicura adeguati livelli di efficienza e produttiviti de servizi pubblici”, giacché
la contrattazione collettiva non appare in grado, di per sé, di svolgere tale
ruolo ma solo di disciplinare gli strumenti, le metodologie, attraverso le yua-
li, appunto, incentivare 'impegno e la qualitd della prestazione ovvero, come
scritto nel decreto, della performance, utilizzando proprio il trattamento e-
conomico accessorio di cui tratta il successivo art. 45 D.Lgs. n. 165/2001,
modificato e integrato dal decreto legislativo in commento.

In altre parole non &, e non pud essere, la contrattazione collettiva, in
questo caso integrativa, a favorire miglioramenti della performance, bensi il
legame, in essa obbligatoriamente previsto, tra trattamento accessorio e per-
formance, individuale o organizzativa, o svolgimento di attivitd particolar-
mente disagiate ovvero pericolose o dannose per la salute,

Se questo & vero, come crediamo, significa pure che non & possibile
immaginare un controllo sugli esiti positivi della contrattazione collettiva in-
tegrativa in termini di maggiore efficienza o produttivitd; quanto prendere
atto che i “nuovi” controlli sul medesimo livello di contrattazione — sebbene
pidd puntuali e circostanziati sul presupposto di una diffusa trasparenza nelle
amministrazioni pubbliche — concernono massimamente il rispetto da un la-
to dei limiti di legge, inderogabili e sanzionati con il meccanismo civilistico
della invalidits, ai sensi degli artt. 1339 e 1419, c. 2, c.c.; dall’altro delle soglie
meramente economiche delle disponibiliti finanziarie del singolo ente; e in-
fine, ma non meno importante, della rigorosa dead &ne per la quale i contratti
mtegrativi collettivi vigenti al 15 novembre 2009 — data di entrata in vigore
del D.Lgs. n. 150/2009 — debbono essere adeguati ai principi e alle norme
di cui al decreto stesso entro il 31 dicembre 2010, altrimenti cessando di
svolgere i propri effett dal 1° gennaio 2011,

In tale mutato e complesso contesto, dunque, si situano i controlli di cui
4 tratta in questa sede. Gli osservatori pill attent, come gia evidenziato so-
pra, avevano avvisato della tendenziale erogazione generalizzata dei tratta-
menti retributivi in tale sede'® fondameatalmente condividendo i diversi in-
terventi, sia pattizi che legali sul punto (punti 9 e 10 Awordo quadry del gen-

9 Per tutti F. CARINGI, Una riforma aperta: fra contrattazione e legge (dalla tomata contrat-
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fuio 2009, act. 67 DL o 112/2008, L. n. 15/2009 ¢ ora D.Lgs. n.
150/ 29); ¢ avevano altresi sottolineato come possibile, ulteriore ¢ magari
not sostitutiva, linea di teadenza, quella di una contrattazione di secondo li-
vollo u carattere territoriale, ovvero una contrattazione “per servizi svaltt
da pitt amministrazioni in un medesimo territodo!!.

D’altro canto la riforma mette in competizione non solo il personale,
medignte Paccennato sistema di valutazione e premialita’2, ma anche le stes-
s¢ aniministrazioni, secondo un oramai noto meccanismo (zoi) che cunsen-
ti: Puspressione di una valutazione (esterna) da parte dei cittadini. £ sul pun-
to, appate chiaro, la contratrazione collettiva integrativa gioca un ruolo fon-
damentale, sia qualitativamente sia quantitativamente, per tuttd i dipendenti
delic pubbliche amministrazioni, inclusi i dirigenti, incentrato altresi sulla
inisurazione delle performasice individuali quale criterio seletrivo.

Come gid sottolineato, a partire dalla metd del decennio in cotso, la
Corte dei Conti ha evidenziato l'importanza del proprio ruolo, sia nella fase
dcl contrallo che in quello della sostanziale “collaborazione”, con particola-
rc vigaardo agli Fat locali. Tale ruolo, fondato sul pit generale wnbﬂws &
responsabilizzuzione delle P.A., ha portato all'emersione di taluni modelli
vitluosi, relativi ad esempio al fatto che: gli indirizzi impartid al’Aran da
Governo e Comitati di settore devono inquadrarsi tra gli atti di prerogativa
del datore di lavoro pubblico e certo non successivamente negoziati ovvero
sostitaiti da accordi diretti Governo/sindacati (su cui v. anche art. 3.2, lette-
w &), LD. n. 15/2009); la spesa per i rinnovi contrattuali deve muoversi nel
Listtetto ambito di tetti invalicabili agli incrementi di spesa in via ammini-
Strativa e contrattuale ovvero delle forme di controllo interno agli Fnti me-
dusinii; le basi di calcolo degli incrementi retributivi da contrattazione com-
prendono, ad oggi, anche la reiribuzione (di fatto) derivante dalla contratta-
vione integrativa; la quantificazione degli oneri finanziari derivanti dalla con-
(raniazione nazionale consegue a dati non aggiornati, e quindi tendenzial-
wate forieri di esorbitanze di spesa; la sostenibiliti della spesa va dimostra-
1 (pieventivamente) COMPALto per comparto; infine, mancano o sono m,.BE
in modo insufficiente, i controlli sulla varicgara e estesissima contrattazione
decenrrata, cosi come gli incrementi retributivi in sede integrativa legan
alPaumento di produttivita appaiono tutti da riconsiderare, sulla base di in-

' Go. ult. cit.; ma v. anche MAINARDI, Relazione al Canvegno Sspal - Universitd di Verona su

I controlii sulla confrattazione integrativa

dicatori che il D.Lgs. n. 150/2009 faticosamente ccrca di fornire o quanto-
meno di ipotizzare!3.

§.1. ll caso delle aufonomie locali

Come detto, inoltre, sia la legge delega che il decreto legislativo del 2009
confermano lo spostamento sul territorio — vieppiti nell’ambito di un decen-
tramento reso necessario da un lato dall’assenza di forme di controllo accen-
trate (i Co.re.co), dall’altro dalia tendenza istituzionale — amministrativa in
atto, creando un pill stretto rapporto tra Sczioni regionali di controllo della
Corte ¢ organi di revisione, in particolare, degli Enti locali. Sulla base della
I. n. 266/2005, art. 1, commi 166-168, la Sezione delle autonomie della
Corte dei Conti ha cosi approvato le linee guida e i relativi questionari, sot-
tolineando come tale attivitd rientri appunto nel genere dei controlli “colla-
borativi” svolti dalla stessa's.

Ovviamente collaborazione non deve significare commistione di ruoli
tra controllore controllato, posta la naturale alteriti della Corte e P'esito for-
malmente di decisione e comunque di regola critico delle suc osservazioni,
anche se in via di suggerimento di azioni correttive ¢ migliorameato gestio-
nale’s, Questo spostamento “a valle” dei controlli (anche collaborativi) trac
linfa dalla necessiti di adeguarsi alla molteplicitd dei centri di spesa, in netta
continuiti con il ruolo stesso della Corte, posta al servizio dello Stato Co-
muniti, e non gid soltanto dello Stato Governo; rispetto della legittimita
dunque, ma anche e altresi della corretta gestione delle risorse collettave sot-
to il profilo della efficacia, dellefficienza e della economicita, ai sensi

i3 Cfr. [a Relazione annuale 2007 della Corte dei Conti sul Rendiconto generale dello Stato;
e per ulterior conslderazioni Russo, op. cit., 12 ss.

14 in propasito v. pid di recente la decisione della Sezione regionale di controllo della Corte
del Conti per la Lombardia del 11 glugno 2009, n. 341/2009, in particalare circa la sussistenza di
due diverse tipologie di richleste da parte degli Enti locali, in materia di regolare gestione finan-
Haria deli’Ente ovvero di contabilitd pubblica; la presenza a norma di legge di una piu lata fun-
zione “collabarativa” delle sezion! di controllo, non esaurentesi in quella consultiva, purché finaliz
zota alla regoiare gestione finanziaria dell'Ente; Il sostegno della Corte costituzionale (C. Cost. 11
otiobre-9 novembre 1995, n. 417] al ruoclo di garante imparzale della Corte dei Conti
nell'interesse deilo Stato Comunitd e di tutti gli Entl che costituiscono la Repubblica: Il sempre piv
amplo significato del rspetto dei principl dl buona amministrazione oitre che delle disposizioni
nonnative, specie laddove venga in gioco il soddisfacimento di servizi pubblici. V. anche
STANCANELL, £ necessarla una riforma dei controlli negli Enti locali?, in www.nelMerito.com, 17 lu-
glio 2009, it quale ritiene che il solo Inasprimento delle sanzioni a carico dei contratti integrativi dif-
formi al sensi del codice civile, insieme a quelle sui dirigenti responsabill, non possa, come gia ve:
fificato essere sufficiente, tisultondo al contrario necessaria la previsione di “una procedura di
controllo preventivo dl legittimité dei coniratti inlegrativl", magari proprio da parte della Sezione
reglonale di contrallo della Corte dei Conti.

15 Cfr. anche BRANDOLINI, Le linee guida ed i questionari sul bilancio preventivo e rendiconto.
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‘it Y7 Cost. Daltro canto la modifica dell’art. 119 della stessa Carta co-

tiurionale, sancendo il passaggio ad una (per ora tendenziale) autonomia
imposiliva degli End territoriali. Essi, invero, assumono ormai il ruolo di
SGaautti atiivi, verl e propri operatori di mercato, nel bene e nel male, anche
al fine di reperire le risorse necessarie all’espletamento delle proprie funzio-
ni; ¢ ancorz muovendo da una amministrazione per atti, ad una amministra-
Zione per atlivild ¢ conseguenti risultati, come emerge anche nel piti recente
DA zs. n. 150/2009 e gia nella legge di delega. Di tal che, opportunamente,
poick dirsi che gli Enti dovranno non solo spendere legittimamente, ma an-
chic “spendere bene”, evitando gli sprechi da intendersi quali uso scorretto
di risurse per Ja produvione di beni e servizi”'é. Su un parallelo versante va
ricordito come la L. n. 15/2009 abbia in parte modificato le funzioni delle
stusse Sezioni regionali di controllo, attribuendo loro la possibiliti di svolge-
s controlli su gestioni pubbliche regionali o degli Enti locali (c.d. “controllo
coucomitante™), ma “solo” previo concerto con il Presidente della Corte
mdesima: una norma, questa, che ha subito suscitato qualche accesa critica,
specic ned teemini di un rinnovato accentramento della funzione di control-
1o, csattamente in controtendenza rispetto ad un contestuale e piti ampio
fenosucno di decentramento, e di un rinnovato potere di iniziativa e disposi-
itvo del Presidente della Corte.

Ad adizzandwu, pud infine rammentarsi come potesse gid distinguetsi,
aiche in ambito internazionale, tra sana gestione finanziaria e buna gestione
¢ dunquc tra conuolli sulla buona gestione e sulla sana gestione (artt. 274 €
Zi8 Tratt, CE); ovvero, come suggerisce FINT.O.S.A.L (Infernational Organi-
siittuii of Stipreing Audit Tustitutions), tra controlli sulla legittimitd e la regolaritd
delle gesdoni e controlli sulla rispondenza dei risultati agli obiettivil?.

E Qulizo canto non & certo da oggi che si spinge per capovolgere il si-
sivina di rclazione e finanziamento della contrattazione integrativa: pil ti-
sarse ma per fare cosa? E dunque prima gli obiettivi strategici che I'Ente,
Cosc organizzazione, si pone, e solo dopo lapertura delle trattative per
Putilizzo, in sedc di contratto integrativo, di tali risorse, Ma tale rapporto
«Jkeve ovviamente calarsi nello specifico contesto, fatto da rinnovi elettorali,
mutivo per il quale contrariamente ad un principio di sana gestione si stipu-

s Gp, ulk, cit., 6.

7 vi, 10ss., ove pure si ribadisce la centralité del rapporto tra Corte del Conti e organi di re-
.islans degl Enti locall, nonché il fatto che il rispetto dell*ordinamento finanziario e contablle de-
/& gasere sostanzicls e non meramente formale, anche al fine di favorire | necessari provved:
nenhii dgi consigll comunali e provinclali; cosl che lo specifico rapporto ira Corte del Condi ed or-
Jeni i revisione degli Enti locali finisce per non coincidere con quelio del’eventuale e successt
/o aocertamenio in sede giurisdizionale; della stessa A. v. da ultimo La legge n. 15/2009:
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lano gli integrativi prima e non dopo le elezioni; da un rapporto non proprio
“chiaro” tra contratto di comparto e contratto integrativo, in termini di fun

zione e confini reciproci; dalla frequente commistione, a livello decentrato,
tra forme di negoziazione e forme “altre” di relazioni sindacali, in specie la
concertazione, e per di pill su materie organizzative, in spregio a clementari
regole di diritto e di buona amministrazione’s.

&.11 D.L. n. 78/2010 e la sua conversione in L. n. 122/2010

1l recentissimo D.L. n. 78/2010, convertito in L. n. 122/2010 attraverso
un discusso maxiemendamento, non incide sulla materia qui in oggetto, se
non indirettamente mediante il sostanziale blocco dei livelli stipendiali a
quanto previsto per il 2010 (art. 9, c. 1; ma v. anche i commi 2-4, su ridu-
zioni di indennitd e tetto massimo ai rinnovi contrattuali precedend), con
una previsione dedicata al comparto ricerca e universita!?, ovvero, con speci-
fico riguardo alle autonomie locali, attraverso la previsione di un obiettivo di
“contenimento delle dinamiche di crescita della contrattazione integrativa”
(art. 7, c. 1, lettera o).

1l che, come appare evidente e come spesso accade, vuol dire mitto ¢

nulla.

18 Su questi aspetti v. ad es. gid Voc, | controlii negli enti locali e | controlli dei controtti inte-
grativi, intervento, in EuroP.A., Riminl, 24/27 marzo 2004, Rimini. Cié vale nonostante parte della
dotirina richiami di avere a cuore. nel ridisegnare gli spazi della confrattazione integrativa nella
P.A., “le sorii complessive del sistema di relazionl sindacall come palestra di partecipazione e di
democrazia” (sici): non st pud Invero condividere tale conclusione, specie in alcune parti del pa-
asg, anche alla iuce del dati economico-finanziar sull'andamento della contrattazione integiati-
va [da ulfimo v. quelll della Ragioneria generale dello Stato per if 2008 per | quali, a fronte dl una
crescita del trattamenti pari al 4,7% al netto degil arretrati (6,6% per Regioni ed enti locali), tra I
75 e '80% del frattamento accessorio & in realtd distibuito sotto forma dl vodi fisse, quali ad es.
indennitd: di posizione per [ dirigenti o diverse tipologle per i dipendentl]; sebbene immediata-
mente dopo Iia stessa dottrina condivida Il giudizio negativo sulla dirigenza pubblica e burocrati-
ca nelle negoziazion! periferiche e sl auspichi un obbiigo specifico di tutte le amministrazioni di
dotarsi di un plano con precisi oblettivi di mighoramento, magari cedendo la titolarita della con-
frattazione integrativa ad un organismo teritoriale estemno (in proposito v. anche supra).

19 Cfr. art. 4-ocfties., per il quale “con decreto del Ministro dell'istruzione, dell'universila e
della ricerca, ali‘inizio di ognl anno viene stabilita per ciascuna istituzione scolastica una dotazio-
ne finanziaria a valere sugli stanziamenti concernenti le competenze accessorie dovute al perso-
nale di cul al comma 4-septies ed iscrtli nello stato di previsione del Ministero dell'istruzione.
dell'universitd e della ricerca, entro i cul limiti le medesime istituzioni programmanc le conseguen-



