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L’innovazione nelle politiche del personale, neltgolazione normativa del rapporto di
lavoro, nella contrattazione collettiva, che vieamteticamente qualificata come
“privatizzazione” del lavoro pubblicorappresenta un caso esemplare dei limiti di un
approccio all'innovazione amministrativa basato liesgamente o prevalentemente
sulla dimensione normativa. Infatti i commentafgiti attentf, spesso protagonisti con
ruoli diversi di quel processo, concordano sostnm@nte nel valutare positivamente
quel ciclo di riforme, tanto che si propongono sdéfmccoli” aggiustamenti alla
normativa vigente, ma contemporaneamente ammeitbeogli obiettivi sostanziali
della riforma (miglioramento dei servizi, flessitdl responsabilizzazione e
professionalizzazione del personale, etc.) songildall’essere stati raggiunti. Sembra
quasi di sentire la vecchia battuta: 'operaziomeigcita, il paziente € morto.

Ci soffermeremo quindi, brevemente, sull’andameidita riforma, per capire se, come
dicono alcuni, si sia trattato di “errori” di implentazione, o se vi siano altri e piu
profondi limiti di tipo istituzionale e culturale.

1. Organizzazione del lavoro, contrattazione e qualihe prima della
“privatizzazione”

Da “sempre”, ma in particolare a partire dagli amd, la contrattazione collettiva ha
avuto l'obiettivo/pretesa di svolgere un ruolo dhovazione nell’organizzazione del
lavoro. In particolare, in quegli anni era diffuddea nelle organizzazioni sindacali,

LI riferimento & ovviamente ai d.lgs. 29/93 e TB®W1 e agli accordi interconfederali, nazionali e
decentrati che ne seguirono.

2 Disponiamo di una serie di “bilanci” della riformeecenti, estremamente completi ed approfonditi: i
particolare Lorenzo Zoppol dieci anni dalla riforma Bassanini: dirigenza erponale relazione al
convegno “Il sistema amministrativo a dieci anrllaaforma Bassanirii Roma, 30-31 gennaio 2008; e
C. Dell'Aringa-G. Della Rocca (a cura dipubblici dipendenti. Una nuova riformaRubettino, Roma,
2007; per la dirigenza G. D’Alessio (a cura digmministrazione come professigrieMulino, Bologna,
2008.

Fondazione Irso CAPP Politecnico di Milano 240
Libro Verde - Programma Nazionale di Cambiamentte denministrazioni dello Stato



prima nel privato e poi anche nel pubblico, chenuovo ordinamento professionale
potesse rappresentare uno strumento chiave di itedéll'organizzazione del lavoro.
Nella Pubblica Amministrazione l'introduzione detjaalifica funzionale aveva avuto
tre obiettivi ufficiali, proposti dal Sindacato erdivisi dal Governo (Cerase, 1987):

1. la qualificazione professionale e la respongaaizione del personale, attraverso il
superamento della ripetitivita dei compiti e deléacellizzazione delle mansioni;

2. il contenimento numerico del personale attraveasrottura del rapporto carriere-
ruoli-uffici e la flessibilita (superamento deligidita vigenti);

3. il superamento della classificazione gerarchlée carriere e delle qualifiche.

Le modalita di applicazione (ma forse la stessadgmne originaria) vanificarono tal
obiettivi. Fu l'inquadramento economico a guidargeltp funzionale, in un duplice
sSenso:
e il personale venne inquadrato a partire dal salg@ocepito e non della
"funzione" svolta;
« il reinquadramento venne gestito con l'obiettivoxdamentale di garantire le
maggiori possibilita di avanzamento al personateawatrso automatismi che
hanno svuotato i livelli piu bassi senza signifiatvariazioni di professionalita.

Inoltre, la definizione dei profili professionalepciascuna qualifica immise nel sistema
un elemento di rigidita superiore a quello delesish precedente, cristallizzando la
classificazione sull’organizzazione e sancendo rifegsionalita esistenti in un dato
momento (Cerase, 1987). Si € avuto un ulterioreirapmento di strumenti di gestione
(da parte dell’'ente) e di controllo della carrigda parte del Sindacato), esclusi i
concorsi interni.

Le categorie concettuali all'interno delle quali siilupparono sia lI'inquadramento

unico nel settore privato che la qualifica funzienael pubblico impiego rimasero

totalmente interne all'universo del discoitsylor-fordista cambiarono il numero e la

denominazione delle qualifiche, si modifico il rapw inquadramentale tra carriere
esecutive, d'ordine e di concetto, ma alla baske dielclaratorie contrattuali e dei profili

professionali rimase lanansione magari allargata o ricomposta, e il sistema di
organizzazione e relazioni sindacali costruito nmto ad essa (Rusciano, De Luca
Tamajo, Farina, 1973).

“Inquadramento unico e qualifiche funzionali noncioo una riforma fallita:
furono una ideologia costosa che copri la cons@mazdi un sistema
potente, coerente e collaudato su cui tutte le i padciali erano
sostanzialmente d’accordo e che corrispondeva cllatteristiche delle
burocrazie industriali e pubbliche dell’'ultimo mezzecolo. Organizzazione
del lavoro, sistema retributivo, sistema di moailé sistema di relazioni
industriali nel modellotaylor-fordista avevano un grado di fortissima
coerenza interna. L'organizzazione era basata sliisione del lavoro
spinta e sul coordinamento e controllo a base jp@atmente gerarchica.
L’'unita elementare del lavoro e dell’'organizzazi@ma iltask il compito di
lavoro altamente descritto e prescritto, una sdrtenattoncino di “Lego”
(building block per costruire prima mansioni ('insieme dei cotnpi
assegnati ad una persona) e posizioni (lista digohare che conferiscono
potesta e autorita) e poi per costruire unita aegative (uffici, reparti,
stabilimenti, dipartimenti, etc)” (Butera, Carbognkasulo, 1996).
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L’identificazione di compiti e mansioni consentigtadeterminare i carichi e i ritmi di
lavoro e, al tempo stesso, di configurare e dinmgr@e ['organizzazione. La
complessita delle mansioni e delle posizioni eraunabile e contrattabile attraverso
l'istituto della qualifica o delle categorie corttreli diversamente retribuite.

La varieta della retribuzione era principalmentd¢addalla collocazione nella scala
classificatoria. Per le imprese e le amministrazopresto sistema assicurava certezza
dei diritti, prevedibilita e sicurezza di costo.rbe persone assicurava protezione dalla
arbitrarieta nella fissazione delle retribuzionér H Sindacato assicurava possibilita di
partecipare a un “gioco di produzione” con regoleae e con un proprio ruolo
importante nella struttura della classificazionellad definizione delle retribuzioni per
ciascuna qualifica e nella sorveglianza della dtarallocazione delle persone nelle
gualifiche.

Questo sistema, malgrado la dequalificazione spktlene la rigidita burocratica di cui
era presupposto e che riproduceva, fu un sistentéo-gestionale potentemente
integrato, facilmente governabile, sostanzialmegméalito a tutte le parti: in una parola
un fattore di equilibrio e governabilita delle irepe (e in modo diverso delle
amministrazioni) e un buon “campo da gioco” perelazioni industriali.

La forte ambivalenza nel dibattito culturale e fiofi su queste domande € alla base sia
della mancatgob reformitaliana degli anni '70 sia dellibernazione” sigssiva dei
sistemi di classificazione.

Negli anni successivi, aziende ed enti pubbliciatisero profondi e talvolta radicali
cambiamenti. | nuovi ordinamenti professionali @oe a risolvere le difficolta
proponendo le “aree professionali”, ossia profitofpssionali ampi, che possano
corrispondere alla realta delle aziende e degli emtei diversi profili concreti; ma il
riferimento rimangono gli aggregati di mansioninie responsabilita e le competenze.
Si e pensato di rafforzare gli elementi di profesalita posseduti dal lavoratore e gli
sviluppi acquisiti nel tempo ma e stato facile, ratjoitto nella PA, piombare entro gli
automatismi (i titoli di studio nel pubblico impieg In realtad, le parti sociali
sembrarono timorose o forse incapaci di affrontgperativamente una riforma dei
sistemi di classificazione: Mentre l'impresa, lecrtelogie, i sistemi di gestione
cambiavano, il “nocciolo duro” dell’inquadramentaofessionale, cioé la base del
sistema di riconoscimento professionale del lavori ogni politica di sviluppo delle
competenze rimase invariato per tutti gli anni &per la prima meta degli anni '90. E il
nuovo ordinamento professionale di fine anni 'O0ireita ad eliminare gli elementi di
rigidita contenuti nella qualifica funzionale, inarobio - nei fatti - di ulteriori
automatismi.

2. “Privatizzazione”, contrattazione collettiva e gesbne del personale

La rivendicazione della qualifica funzionale e tejliparazione tra settore pubblico e
privato, la “lotta per le riforme” e le polemichetsettore pubblico e privato avevano
addestrato I'autorappresentazione del sindacaldehg@ubblico impiego ad dispiegare
massicciamente I'espediente retorico del rapporgsitpo e indispensabile tra
contrattazione collettiva e miglioramento e innavag dei servizi pubblici.

Tale espediente retorico rimane una costante gelistificazione delle rivendicazioni
sindacali nei decenni successivi, almeno a live#tatrale e soprattutto confederale, e
spesso recepito da molti dei governi che si someesiuti, dando luogo a documenti
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programmatici di principio concordati tra le pasciali (ad esempio i protocolli
sull'impiego pubblico).

In altri termini, si afferma l'idea che la diffusie della contrattazione collettiva e poi la
privatizzazione del rapporto di lavoro rappresemtirstrumenti fondamentali,

indispensabili, quasi precondizioni dell'innovazponamministrativa, e che le

organizzazioni sindacali del pubblico impiego (atmequelle confederali) possano
essere protagoniste, quasi motori, dei procesandvazione.

In realta la piu estesa innovazione contrattudiéesna, realizzata negli anni '70, cioe la
qualifica funzionale, si era tradotta nei fatti,me® abbiamo visto, in un “semplice”
passaggio di livello per la stragrande maggioratedavoratori, senza quei risultati di
flessibilita e professionalizzazione, rispetto #@tesma precedente, che erano stati
preconizzati.

Risultati diversi ci si aspettava dalla riforma d&€93 e dall'avvio della cosiddetta
“privatizzazione”, che indubbiamente dal punto dita normativo ha prodotto grandi
innovazioni.

Gli anni dal 1993 ad oggi sono stati cruciali perRiforma del lavoro pubblico e, in

essa, la contrattazione collettiva ne e stata rlalea forse piu rilevante perché ha
coinvolto non solo l'assetto degli attori, dellaustura, delle procedure e dei contenuti
della contrattazione collettiva, ma anche l'orgaaione, il ruolo e lo status della
dirigenza e le politiche del personale. Il prinoigu cui ruota I'intero asse della riforma
e quello dell’autonomia contrattuale

Ma a tredici anni di distanza, molti dei problenaii ¢a riforma doveva dare risposta
sono tuttora da risolvere, non tanto dal punto idtavnormativo, dove pure forse
qualche aggiustamento potrebbe essere, come dirapportuno, ma rispetto
all'impatto delle innovazioni normative sui sistegastionali.

Gli anni 1993-2006 si caratterizzano per impoitastltati di tipo normativo:

* consolidamento e stabilizzazione dei CCNL di tipovatistico in ogni comparto
della Pubblica Amministrazione, con il superametgbddubbi di costituzionalita;

» unificazione di gran parte delle regole relativaadporto di lavoro tra pubblico e
privato;

e passaggio della giurisdizione al giudice ordinario;

e introduzione nei CCNL di istituti adatti per ue#ficace gestione delle risorse
umane;

* regolazione della rappresentanza sindacale aldanegoziale.

Si tratta pero di risultati prevalentemente appuditbpo normativo, ai quali non fanno

quasi mai riscontro quelli di carattere sostanzielegrado di risolvere alcuni problemi

di gestione del personale ereditati dagli anni @deati la riforma.

Dal punto di vista normativo, I'equiparazione depehdente pubblico e di quello

privato e stata in larga misura realizzata. Gli etspnei quali rimangono

differenziazioni riguardano:

* le modalita di assunzione, che richiedono per tettastituzionale procedure ad
evidenza pubblica (che se gestite in modo adego@$sono rivelarsi convenienti
anche per I'ente, come dimostra il caso dell’Agardelle Entrate);

» gli spostamenti di mansioni e la mobilita;

» le possibilita di licenziamento (che prevederebdarmessa in disponibilita per 24
mesi, ma che anche nel settore privato sono s@ggefncoli ben noti);
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» le possibilita di utilizzo delle diverse forme dortdratti flessibili, argomento molto
rilevante e sul quale occorre ritornare.

Cerchiamo di vedere brevemente, rispetto al ciclgedtione delle risorse umane, se e
come la contrattazione collettiva abbia introd@ttcontrastato innovazioni significative.

Rispetto alla selezione e all'ingresso del persmnall’ Amministrazione, il concorso é
stato, in teoria, la modalita fondamentale (pendlp casi effettuati: I’ Amministrazione
e stata quasi sempre in regime di blocco - tecribelle assunzioni).

Le modalita di espletamento dei concorsi non saebinateria di negoziazione, ma
molte Amministrazioni hanno trasformato la “doverosformativa alle organizzazioni
sindacali (OOSS) in una sorta di negoziazione. Mélequentemente (non esistono
statistiche), le OOSS hanno puntato ad una risdirpasti per gli interni e a valorizzare
I'anzianita di servizio nel punteggio complessiiva le modalita di predisposizione ed
effettuazione delle prove selettive sono sempite stppannaggio delle commissioni, le
quali tuttavia raramente hanno introdotto modalitaccertamento focalizzate non solo
sulle conoscenze teoriche, ma sulle competenzattitiedini. L'efficacia selettiva della
procedura ad evidenza pubblica si dovrebbe misuranesolo sulla sua trasparenza ed
“impermeabilita” rispetto ad interferenze clientélana sulla capacita di selezionare le
persone adatte ai posti da ricoprire. Possiamordg®nevolmente che la contrattazione
non ha né migliorato né peggiorato le modalitaigoke in precedenza.

Ma, come €& noto, al regime di blocco teorico, I'aimistrazione ha risposto con la ben
nota flessibilita, utilizzando in modo creativo angini forniti dai contratti flessibili e a
tempo determinato. Sull’argomento la normativa &tastnel decennio sempre piu
intricata e “ballerina”: infatti, il decreto 165 @anche il 29) consentiva alle Pubbliche
Amministrazioni di ricorrere all'intera tipologia dapporti di lavoro flessibile previsti
per le imprese, ma escludeva la conversione dpbrépdi lavoro flessibile in rapporto
di lavoro a tempo indeterminato, che nel privajgprasenta la sanzione principale per
contenere l'abuso di questa forma contrattualescliesione era stata fatta con
I'intenzione di evitare clientelismi e sotterfugige assunzioni di “clientes” precari per
ingiunzione del giudice).

Nel 2003 é stata poi fatta la scelta di divaridareormativa sul lavoro flessibile nelle

pubbliche amministrazioni rispetto alle aziendex@@@ndone in un certo senso piu facile
I'utilizzo da parte delle Amministrazioni), increm@ndo nei fatti la precarieta, sia con
contratti a tempo determinato che con i co.co.co.

La contrattazione collettiva, anche decentrat@amante si &€ occupata di regolare questi
rapporti, comprese le modalita di assunzione cheas® dei co.co.co. ben poco hanno
avuto di “evidenza pubblica” probabilmente le nuose esperienze di sanatoria del
precariato nella scuola fin dagli anni '70 rendevaconsapevoli i rappresentanti
sindacali che con i numeri in oggetto la flessiaibi sarebbe ben presto trasformata in
stabilita. In effetti nel 2006 il tema della stazlazione e stato posto all’ordine del
giorno della discussione politica e fatto oggettospecifiche normative nelle leggi
finanziarie del 2007 e 2008. A quel punto é prevatsviamente la logica della
sanatoria, che pur prevedendo nelle norme valutazio prove selettive, & stata
implementata fondamentalmente sul criterio dellfaniza. Nei fatti quindi, come gia
altre volte nel corso degli anni '70 e '80, il cailo centrale delle assunzioni é stato
tranquillamente aggirato e le nuove immissioni,langran parte dei casi, a tutto
corrispondono meno che a criteri di professionaitiompetenza.
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Rispetto ai _percorsi di sviluppo professionalsi € gia detto dei sistemi di
classificazione. La logica dei passaggi automadicimassa nelle progressioni ha
sostanzialmente contraddistinto anche il passadgiia qualifica funzionale al nuovo
ordinamento professionale, che nelle dichiaraziorgiali avrebbe dovuto consentire
certo maggiore flessibilita ma anche percorsi diieea corrispondenti allo sviluppo di
competenze effettive. Di fatto i passaggi nellegpessioni orizzontali (progressione
economica all'interno della medesima fascia protesde) e verticali (passaggio alla
fascia superiore) sono stati negoziati a livellcedrato avendo come unico vincolo
I'ability to paydei vari enti e come obiettivo fondamentale il ‘rpero” salariale.
L’anzianita di servizio, seppur con modalita e pescdiversi nei vari comparti, € stato
il criterio base - talvolta esclusivo per le praggieni orizzontali - dei riconoscimenti
ottenuti dal personale (Cnel, 2007)

Tali passaggi hanno rappresentato una componentiartentale della crescita della
massa salariale erogata ai dipendenti pubblicgaeldicennio ed un modo per integrare
in modo significativo gli aumenti del contratto r@mle, concertati sulla base
dell'inflazione programmata (Dell’Aringa, 2007b).

| sistemi premiantie di incentivazione, cosi come quelli sanzionat@iamente sono
stati utilizzati come leva gestionale per premiargunire i meritevoli: nei premi
incentivanti ha prevalso ancora nettamente la &giella distribuzione a pioggia, al
massimo con qualche lieve differenziazione in diee della cosiddetta “produttivita
collettiva”, cioé di unita organizzative specifiché fondi per la contrattazione
decentrata sono stati alimentati in modo piu 0 memasistente, ma non risulta mai
chiaro, secondo quanto invece prevede il dettabdrattuale, il ritorno organizzativo di
tale investimento. Prevale invece I'esigenza dbiszazare e generalizzare le quote di
retribuzione variabile e la tendenza a gestireolatrattazione di secondo livello come
strumento di acquisizione di consenso piuttosto abe modalita per contemperare
interessi organizzativi diversi.

La maggiore autonomia degli enti nella contrattagidecentrata, non ha prodotto, se si
escludono alcune Amministrazioni, una gestione @ anganizzazione piu virtuose. Gli
incrementi retributivi per la contrattazione sotatisin questi ultimi anni, di gran lunga
superiori a quelli del privato e tale scostamento gran parte dovuto agli incrementi
acquisiti in sede di contratto integrativo. | comtpmenti hanno avuto frequenti
anomalie, massicciamente rilevate dai Servizi tspatel Ministero dellEconomia e
sanzionate dalla Corte dei Conti (Cnel, 2007; Vagin, 2007).

“Da qui e partita una tendenza verso una forteehiralizzazione” delle

risorse da distribuire in salari, riconoscendofa#i un insuccesso sul piano
della responsabilizzazione delle singole ammirgstra e consolidando

quote fisse della retribuzione a danno di queltemivanti di retribuzione

per risultati” (Vignocchi, 2007).

Non parliamo poi delle sanzioni disciplinari, igtih poco conosciuto e pochissimo
praticato nella maggior parte delle amministrazioni

In sostanza, nella gestione delle persone e deldworo nelle organizzazioni pubbliche
non sembra essere cambiato granché a seguitocdsltidetta “privatizzazione”: questo
non significa accedere alle polemiche non partroodgnte produttive sui “fannulloni”,
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ma certamente i risultati attesi dalla riforma ld@oro pubblico sono stati inferiori alle
aspettative (Dell’Aringa, 2007a, Zoppoli, 2008).

3. Le ambiguita della funzione datoriale

In realta, lidea che la contrattazione collettimal settore pubblico possa essere
assimilata a quella del settore privato si dimogjtento meno discutibile. Infatti
I'estensione dell’autonomia contrattuale inconted pubblico seri limiti. Innanzitutto
per il contesto istituzionale in cui viene pratacat

L’amministrazione pubblica agisce (o dovrebbe ggiceme garanzia di interessi
collettivi in cui il ruolo della politica e del ceenso, e non solo del mercato, € in ogni
caso determinante nell'orientare e valutare |'éffiza della burocrazia e nel
determinare le risorse che devono essere messa alisposizione. Le dinamiche
retributive, le politiche del personale e della tcattazione collettiva, sono state,
inevitabilmente, materia di indirizzo politico ammrstrativo, e non frutto della gestione
imprenditoriale e manageriale dell’organizzaziohe. stesso Sindacato, nel settore
pubblico, ha costituito il proprio potere negoziadalle capacita di azione e di
mediazione politica a livello nazionale , piuttostte nella esperienza piu direttamente
contrattuale di categoria e di livello locale, coenavvenuto nell'industria e nei servizi
privati.

Queste persistenti diversita con il privato, noaos la retorica della “privatizzazione”,
hanno riproposto alcuni dei dilemmi non risolti eegsistenti la riforma. Il primo e
principale e quale ruolo e responsabilita dare @dlitica e quale all’Amministrazione
nella gestione delle relazioni con il personalen garticolare I'individuazione di chi
debba essere l'effettivo rappresentante dei daidiavoro,da un lato e dei lavoratori
dall’altro, su chi debba effettivamente esercitarprerogative del datore di lavos@a a
livello centrale che decentrato.

Si instaurano frequentemente nei fatti due liveillirattativa: uno formale, tra i soggetti
previsti (i datori di lavoro sono rappresentatiARRAN a livello nazionale, mentre da
delegazioni trattanti, composte da dirigenti, &llv decentrato; per i lavoratori ci sono
federazioni di categoria a livello nazionale, e R&Ulvello decentrato); uno informale,
tra i rappresentanti politici e i rappresentanti degvoratori, con un inevitabile

depotenziamento della trattativa contrattuale fdzpata.

Ovviamente, non e in discussione la necessita sicasre alla politica 'opportuna
guida della burocrazia, ma se tale “guida’ sugpeds riguardanti la gestione del
personale sia compatibile con la necessita di cdimsealla dirigenza un’autonomia
nella gestione amministrativa, e quindi anche naftavita contrattuale da svolgere nei
confronti del Sindacato. Gia nella costituzione @emitati di settore, che elaborano le
direttive all’ARAN per la trattativa nei singoli ogparti, I'esclusiva presenza e titolarita
del Presidente del Consiglio, del Ministro evermuaite delegato e degli altri Ministri
competenti, dei rappresentanti politici delle als&tuzioni (regioni, province, comuni
ecc.), depriva, simbolicamente se non nei fattl (damento che presumibilmente la
direttiva viene predisposta dalla dirigenza), ibloudella dirigenza, in quei comparti
(enti pubblici e Agenzie) nei quali la relativa aabdmia di gestione potrebbe prevedere
una configurazione diversa.

Fondazione Irso CAPP Politecnico di Milano 246
Libro Verde - Programma Nazionale di Cambiamentte denministrazioni dello Stato



E’ evidente una ripresa (dopo un breve intervalloatb sino verso la fine degli anni
'90) della “politica” non solo nell’orientare e wdhre i risultati della contrattazione, ma
anche come protagonista del processo negozialeneoltie altre attivita, dalle quali,
secondo la lettera e la logica della riforma, sheettato lecito aspettarsi una autonomia
e una responsabilita diretta dell’apparato amnraiisto. E questa ripresa non ha
comportato un incremento del potere e della capawoziale di parte pubblica: sul
tavolo negoziale le competenze negoziali (per at@rse in gran parte della dirigenza
pubblica) sono agite quasi esclusivamente dai emgmtanti sindacali, essendo in
genere l'obiettivo della delegazione di parte pidablnon quello di negoziare uno
scambio, ma quello di “contenere le perdite” e ajuasire un margine di consenso (in
particolare in un Paese dove ci sono elezioni glitanni).

“Questi ultimi anni si caratterizzano nuovamente yoea nuova esplosione
salariale e per il ritorno ad andamenti ondivagmoa regolari nel tempo
degli aumenti retributivi e del costo del lavoroenemeni dovuti alla
debolezza della parte datoriale, alla non chiastindione nel processo
negoziale tra ruolo del Governo e quello dellARADIO fa si che 'ARAN,
si presenta al tavolo negoziale con le mani ledatbaccordo gia stipulato
tra Governo e Sindacati sulla quota di incremegttibutivi da inserire nella
legge finanziaria. | Sindacati gid conoscono ilulteto conseguibile e
cercano di acquisire nuovi benefici al tavolo neglez La stessa
complessita della procedura negoziale, compostairdanumero troppo
elevato di attori di parte datoriale, consente fasinegoziazione formale o
informale e causa un allungamento a dismisura efapt di chiusura dei
contratti” (Dell’Aringa, 2007a).

Non a caso, allo stesso modo e cambiata, nel pedodsiderato, la prospettiva della
riforma per quanto riguarda lo status autonomoaddiligenza rispetto alla politica. La
soluzione adottata nel 1998 e riformulata nel 28@@iella di focalizzarsi sugli incarichi
dirigenziali come strumento piu adeguato per gessirdirigenza. Ma con le modifiche
apportate, eliminando i termini minimi di duratalldlecarico e riducendo quelli
massimi, invece di incentivare una maggiore autoa@raumentata la subordinazione
nei confronti di chi ha il potere di nomina. “L'&mnomia della dirigenza e ridotta anche
perché viene meno, o é di fatto marginale, unataaione effettiva del suo operato.
Senza la valutazione delle prestazioni dirigenziakistema risulta sostanzialmente
inerte e vanifica non solo il principio dell’autamé ma le stesse possibilita di attivare
un circolo virtuoso di responsabilizzazione delligénza e obbligare I'organo politico
a giustificare I'eventuale mancato rinnovo attraeeruna verifica delle capacita
gestionali” (Talamo, 2007). Si alimenta invece ificolo vizioso degli alibi sia della
dirigenza (“non abbiamo strumenti ed autonomiazorze”), che del Sindacato (“noi
siamo d’accordo in linea di principio, € colpa deigenti....”).

4. Contrattazione e innovazione amministrativa

La contrattazione é stato il canale senza il qumale si sarebbe potuto realizzare la
privatizzazione del lavoro pubblico, ma il metodmtrattuale non sembra essere stato
lo strumento per l'innovazione della Pubblica Amisirazione. Se la riforma, oltre a
consentire I'adozione del metodo contrattuale, weleafforzare il potere della
dirigenza, I'estensione di questo metodo alle gative manageriali & stato indebolito
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da un lato dall'invadenza del ruolo della “politicalall’altro dalla necessita/scelta di
sottoporre ai vari tavoli sindacali decisioni irdiore all’organizzazione dei servizi, alla
valutazione, agli organici, alla formazione.

“La formula che ha reso possibile tale fenomenoaedistinzione tra
procedure contrattuali e quelle di partecipazionw éono demandate tali
prerogative), formula che perdo ha consentito ad&sato di controllare e
intervenire e spesso trasformare di fatto queli shno e devono essere solo
contenuti di partecipazione in temi di contrattagioe in veri e propri
accordi sindacali” (Della Rocca, 2007).

In realta si e verificato nei fatti un progressisiiittamento verso forme piu “forti” di
confronto (non la semplice informativa, ma confrentoncertazioni che si concludono
con la firma di documenti comuni, anche se noneti @ propri contratti decentrati)
anche su materie di per sé prerogativa esclusiVauheninistrazione: le dichiarazioni
formali delle parti giustificavano tale tendenzanclobiettivo di far aumentare la
partecipazione dei lavoratori ai processi di rimgaazione; di fatto si € quasi ovunque
realizzato un rallentamento, e in certi casi unoverproprio depotenziamento, dei
processi di cambiamento (Cnel, 2007).

La debolezza e il venire meno delle prerogativgeditione e il venire meno, o il ridursi,
di uno spazio autonomo della dirigenza per la gastidell’'organizzazione e del
personale hanno rappresentato indubbiamente ursq@goi per quella parte della
dirigenza meno incline ad assumersi responsabitita, sono certamente la causa
dell'appiattimento delle carriere e delle retribargidi merito o di risultato. D’altro lato,
questi risultati contrattuali sono anche indicawiriun comportamento del Sindacato
che, pur dichiarandosi promotore attraverso larmfo di una strategia di maggiore
efficienza pubblica e di miglioramento della qualidelle prestazioni e della
professionalita del dipendente pubblico, ha invpogilegiato una politica di mero
recupero e appiattimento salariale (Della Roc6ay2

“Il metodo contrattuale é stato lo strumento pgotamentare lo status privatistico del
lavoratore pubblico ma non é stato, come ci sitaye 10 strumento per consentire
una innovazione dell'organizzazione e della gestidelle risorse umane. Vi e stata una
iper-regolazione, da parte della contrattazioneumivolume eccessivo di materie e
aspetti del rapporto di lavoro che ha dato luogama sistema a maglie strette. Questo,
a sua volta, ha condizionato negativamente il miglhento dell'organizzazione e
'autonomia della dirigenza. Se la riforma infattbleva rafforzare il potere della
dirigenza, l'estensione del metodo contrattualee ghrerogative manageriali con
'invadenza della politica ha invece contribuito mdlebolire il suo ruolo operativo”
(Della Rocca, 2007), in particolare su alcune gyatiwe della dirigenza nel campo delle
procedure di sviluppo organizzativo e delle risouseane ( ad esempio le decisioni
sull’organizzazione, valutazione, formazione, defome dei criteri e degli indicatori
della produttivita ed altre).

5. Considerazioni conclusive
In sostanza la “privatizzazione” del rapporto dvdeo pubblico non solo non ha

modificato i sistemi di gestione del personale, addirittura ha fatto oggetto, nei fatti,
di negoziazione o comunque ha portato all'interebsistema di relazioni sindacali le
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questioni di organizzazione dellente, formalmentprerogativa esclusiva
dell’amministrazione.

Abbiamo tuttavia la sensazione che il problema dipenda dalle norme emanate nel
29/93 e poi nel 165/2001, ma dal sistema di retazgmdacali instauratosi nell’insieme
del comparto pubblico, in larga misura ben primHadprivatizzazione. Quelle stesse
norme sono, in parte, il risultato del sistemaeadazioni instauratosi, almeno a livello
centrale (Russo, 2007). La legge 421/92 e il d2§¢93 “vengono dopo” i protocolli
del 1992 e del 1993 sulla politica dei redditi (lmassima” manifestazione dello
“scambio politico” nel nostro Paese), mentre lagke9/97 “viene dopo” il protocollo
d’intesa sul lavoro pubblico. Per altro, gia le merdegli anni ‘70 che consentirono
I'avvio delle prime forme di contrattazione nel jplibo impiego e la Legge quadro sul
pubblico impiego n. 93/83 “vengono dopo” accordiensonfederali sul costo del
lavoro.

Il settore pubblico é sindacalmente organizzatmddo molto omogeneo, anche se tutti
ormai parlano di “pubbliche amministrazioni”: ledrazioni di categoria sono uniche,
hanno un forte peso nelle confederazioni sinda&ct@ndono a far valere comportamenti
omogenei nei diversi settori. Il sistema di relaziocsindacali nelle pubbliche
amministrazioni € piu compatto di quanto non lo d& stessa “Pubblica
Amministrazione”.

Nei fatti opera non da oggi una strategia a duglliiva livello centrale (confederale e
nazionale) una strategia di moderazione e di atiaezalla “funzione pubblica”
dellamministrazione, a livello decentrato la tatetegli interessi immediati dei
rappresentati indipendentemente da altre consideiazNegli anni ‘70 e ‘80 cio si
realizzava con una micronegoziazione informalelsaghi di lavoro e intervenendo in
modo massiccio nei processi di assunzione. Corrilatizzazione le modalita e gli
strumenti sono cambiati, ma non la logica di azior@uesto sistema ha
consentito/provocato la “privatizzazione”, ma qudstma non ha modificato le
caratteristiche del sistema di azione.

Non si tratta ovviamente di individuare “colpe”, miarintracciare logiche di azioni e di
non attendersi dagli attori comportamenti improbabi

Da parte loro i dirigenti e i politici, pure abituad una micronegoziazione informale
finalizzata all'acquisizione del consenso, hanncedattato modalita e strumenti, ma
non hanno cambiato la logica di azione.

In altre parole, la riforma del lavoro pubblico nba modificato in modo significativo
un sistema di relazioni di lavoro e sindacali basat una sostanziale collusione tra i
diversi attori (politici, dirigenti, rappresentasindacali), ai diversi livelli organizzativi,
piuttosto che su una dialettica tra interessi divehe trovano nella negoziazione una
mediazione accettabile: ne ha modificato modalitae strumenti, ma non la logica di
fondo. Lo scambio nel sistema di relazioni di lavar rimasto piu “politico” che
contrattuale ed avviene nei fatti tra benefici (tani, di riconoscimento, simbolici
ecc.) e consenso, piuttosto che tra benefici equiemi. Nessuno degli attori (politica,
dirigenza, sindacati, lavoratori) ha avuto la congaza e la forza di modificare il
gioco.

Del resto la privatizzazione avrebbe dovuto avereme corrispettivo
I'"aziendalizzazione” degli enti (Zoppoli, 2007a plausibilita e la desiderabilita di una
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simile prospettiva sono tutt'ora oggetto di moliscdssioni. In ogni caso, tramontato il
paradigma fordista, non sembra oggi disponibile l@@nministrazione un paradigma
altrettanto forte per governare insieme organizaagi persone e relazioni di lavoro.

Una parziale riprova di questa valutazione e datdatto che in quei settori dei servizi
pubblici non considerati “pubblico impiego”, le naia di relazione risultano
significativamente diverse.

I comma 2 dell’art.1 sia del 29 che del 165 noevede I'applicazione della normativa
agli enti pubblici economici. Gli enti pubblici emomici, e segnatamente I'Enel,
avevano avuto da sempre un sistema contrattualgaliprivatistico, con trattamenti
molto favorevoli. Nel 1993 I'Enel € gia una soci@er azioni, ma € in corso il lungo
processo di trasformazione delle Poste (che un demgntravano nel “pubblico
impiego”) da Direzione generale di un Ministero,eade pubblico e poi nel 1998 a spa.
E’ conveniente per tutti mantenere le relaziondagali degli enti pubblici economici al
di fuori del “pubblico impiego”.

Quando I'’Agenzia del Demanio, dopo una primissimsef viene trasformata in ente
pubblico economico (a differenza delle altre Agenfiscali), esce dal sistema di
relazioni sindacali del settore pubblico e vengamoodotte modalita gestionali mai
accettate nei comparti pubblici, sia rispetto adgesso di ristrutturazione con forte
diminuzione di organico, sia rispetto ai sistemcentivanti. Il datore di lavoro é
univocamente definito e le eventuali direttive polie, anche in ordine ai sistemi di
gestione del personale, sono contenute nella Carom stipulata con il Ministero
del’Economia.

Anche rispetto ai sistemi di gestione del persoralalla contrattazione collettiva,
quindi, una soluzione istituzionale che segmeramihinistrazione, modifica il rapporto
tra politica e gestione, costringe ad una magdgi@sparenza ed accountability sembra
essere foriera di risultati piu soddisfacenti.
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