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1. Abstract

Obiettivo di questo lavoro e analizzare alcuni dmtii applicazione del D.lgs. 150/2009, la
cosiddetta “riforma Brunetta”. In particolare s&aéto riferimento alle novita introdotte dal decret
sul processo di valutazione delle prestazioni dimigjali, inserite nel piu ampio contesto del ciclo
della performance e intesa essa stessa come processo compledsomdétkeplici implicazioni di
tipo regolativo/normativo e organizzativo. Si cexch di comprendere, a distanza gia di qualche
anno dalla pubblicazione del Decreto, e in segaitcecenti cambiamenti ed evoluzioni rilevanti
nello scenario politico ed economico del nostrospaese e in che termini si sia data la giusta
rilevanza a questo processo, nel piu ampio temtadiviinnovamento delle logiche funzionali e
degli assetti regolativi del lavoro pubblico. Séatti I'ambizione dichiarata di questa riforma era
stata quella di ricondurre il rapporto di lavordbplico ad unacapacita produttiva di valore per il
sistema paeseche da piu parti si sosteneva essere perdutaiseélgdo sottostante al decreto
individuava quali elementi di criticitd del siste@adivergenza, nell’ordinamento dei diritti, cdn i
lavoro privato, l'inefficacia del sistema di conteeione collettiva, la debolezza delle metodologie
di valutazione, la carenza di meritocrazia, laifi@gdel sistema delle responsabilita.

Il D.lgs 150/99 si proponeva quindi come risposséematica a tutte queste criticita. Questo
approccio, dalla forte proiezione simbolica e netnr si discostava notevolmente da quelli che
avevano guidato fino alla fine degli anni '90 ibditito interno ed esterno alla stessa Pa, neestint
di tipo organizzativo e giurisprudenziale, e intpaha marcato fin da subito una differenza
interpretativa e operativa, ad esempio, in un diwarientamento delle tematiche legate al sistema
dei controlli interni, al controllo di gestione daavalutazione della prestazione della dirigenza
pubblica, con la conseguente ricaduta in terminpidimialita e di progressione di carriera, di
definizione del potere autoritativo e sanzionataaitraverso il quale se ne ridefinisce il ruolo.

E a nostro avviso evidente gia alla lettura delg®150/2009, quanto lo sforzo e la
focalizzazione tematica del legislatore siano dtatentrati, da un punto di vista generale, sulla
promozione di un miglioramento dell’organizzaziate lavoro nelle Pa, in particolare operando

! Questo articolo & tratto dall’elaborato finaleldeltore per il Master in Organizzazione e funziomento della PA,
anno 2011 — 2012. Le opinioni espresse al suoniaténpegnano soltanto I’Autore. Si ringraziano pesupporto il
Prof. G. D’Alessio e la Dr.ssa D. Bolognino.
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una ridefinizione del rapporto fra legge e conéiatine, fatto questo di non poca conseguenza sul
sistema complessivo dell’organizzazione; ma sagtattribadendo I'esigenza di un aumento degli
standard di qualita ed efficienza delle funziomieg servizi, proprio attraverso l'incentivazionéae
premialita per il personale e la dirigenza, insdeequindi elementi di selettivita e di meritocrazia
da un lato, e strumenti di tipo sanzionatorio ecigi;hare piu definiti e chiari, dall’altro. Tutto
guesto in una cornice di massima trasparenza deliiaistrazione nei confronti del cittadino e di
garanzia della legalita.

Il dato di partenza ¢ il seguente: la pubblica anistiazione produce beni e servizi che sono
determinati per il funzionamento degli altri settproduttivi del sistema paese, e che perdo non
hanno un prezzo, ma soltanto un costo non verifidat mercato. Poiché opera fuori dal mercato,
essa si trova, inoltre, in una condizione proteispetto alle logiche di concorrenza. Di qui la
difficolta di innestare meccanismi di autoregolas® di contrasto dell'inefficienza

In questo contesto la riforma ha inteso quindi apeun ri-orientamento di concetti, apparati
normativi e strumenti, restituendo alla parte daterpubblica la definizione di tutti quei profdel
rapporto di lavoro che implicano 'nmmediato eseiwideipoteri di organizzazione e di gestione
Nel quadro appena descritto ha assunto una ceatfatte il ruolo del dirigente pubblico, che si &
rafforzato (almeno nelle intenzioni del legislajonel momento in cui la riforma lo ha ridefinito, a
partire dalla sua partecipazione al ciclo dederformancedell’organizzazione di appartenenza
(assegnandogli, tra le righe del testo normativin, yolte un ruolo da protagonista, nella
misurazione dellperformanceorganizzativa, individuale e di gruppo, del proppersonale), ed a
tutti gli aspetti di premialitd e di selezione dekrito, cosi come a quelli legati alla potesta
disciplinare. Questa parte della riforma peraltrguella che maggiormente assume un carattere di
innovativita, definendo unorpusdi norme originale che si discosta dai testi legiid gia vigenti,
sia in materia di controlli che di gestione del querale nel pubblico impiego. Fino al D.Igs.
150/2009, i precedenti interventi legislativi rifoatori del lavoro pubblico si erano ispirati ad
alcuni principi fondamentali: la separazione trdiiizzo politico e gestione amministrativa, il
rafforzamento dell’autonomia e della responsabditégenziale, la privatizzazione del rapporto di
lavoro, l'introduzione di tecniche manageriali tpe del settore privato, anche in materia di
gestione delle risorse umane, ma soprattutto ueng@mento della contrattazione collettiva, anche
di secondo livello. Secondo un’impostazione tipal New Public Managemensi era infatti
puntato a rimuovere le differenze fra settore pigbble privato. Sul piano dell'applicazione
concreta di questi principi, si & pero riscontréeamersione di una serie di criticita, talvolta
determinate proprio dal modo con cui risultavardsdto il ruolo e la disciplina della dirigenza; da
tale consapevolezza ha preso quindi le mosse islédgre del 2009, con le conseguenze che
proveremo a descrivere in questo lavoro.

Si cerchera di descrivere le modalita con cuiga#rso una forte focalizzazione sui temi della
valutazione della dirigenza (e del personale) e worenfasi sullaretorica della performancela
riforma Brunetta si proponga un vero e propriosedino del ruolo della dirigenza pubblica, giocato
in un bilanciamento fra etica e organizzaziongaadrso una diversa strutturazione del sistema
integrato di gestione del personale (aspetti prignviautativi, sanzionatori) all'interno del quale
spazio di azione della dirigenza appare notevolementtato. In questo senso si propone, dopo
alcuni anni di presenza della riforma Brunetta mapazio amministrativo, un’analisi di alcune
criticita emergenti nella sua applicazione, carettate per lo piu dalle difficolta di radicare,Ine
tessuto connettivo della Pa, la cultura della &iane come fatto organizzativo centrale per la

2 Cfr. Deodato C., Frettoni FLa riforma Brunetta: le nuove regole del lavoro plibo. Nel diritto editore, Roma,
2009. Pag. 21.
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gestione del cambiamento e per il miglioramentaioon. Verra a tale proposito analizzato il caso
dellAgenzia del Territorio (agenzia fiscale di emte incorporata all'interno dell’Agenzia delle
Entrate), e in particolare ci si concentrera sualocdi gestione dellgperformance Quello che si
vuole mettere in evidenza é soprattutto il fortpatto “retorico e simbolico” della riforma Brunetta
che presentandosi come riforma dedothé piu che come riforma del cosd, ha voluto
rappresentare un punto di svolta nella ormai pi& dbcennale storia della tematica dei controlli

interni, in particolare, della crescita culturalelld dirigenza pubblica e della sua valutazione
secondo criteri meritocratici e, piu in generald, chmbiamento organizzativo della Pa.

2. Le fonti normative sui controlli antecedenti ala riforma Brunetta.

Il primo riconoscimento della necessita di intra@umeccanismi di controllo sull'azione
amministrativa e rintracciabile in Italia in un Redecreto del 1923, che attribuisce al Ministero
del Tesoro non solo la prerogativa del controlldegjittimita degli atti e di correttezza contabile
delle procedure di spesa, ma individua anche utraéndi ‘proficuita’ (o di merito finanziario)
che puo essere interpretato come I'antesignanaueii cpntrolli interni di efficacia, efficienza ed
economicita poi sviluppati dalle riforme degli anNbvantd e in fondo confermati anche dal
decreto in esame. La cultura del’adempimento bmatamo e la concezione di un’amministrazione
sovraordinata nei confronti dei cittadini deternrméyeper circa un secolo, la predominanza di sistemi
di controllo esterni volti a Verificare I'efficienza e il contenimento dei costella pubblica
amministrazion&' ed esercitati principalmente dalla Corte dei Conti

Il New Public Managemehtcome sviluppo di un approccio economico all’asialella pubblica
amministrazione, rafforzera I'idea che le tecnidhgestione manageriale tipiche del settore privato
sono in grado di garantire il superamento dei mnobldi inefficienza produttiva e crisi di
legittimita degli apparati pubblici degli anni Qita, nonché di assicurare una gestione piu efficace
dei dipendenti pubblici. Ispirato ai principi disponsabilita dbudget di controllo di gestione, di
separazione tra politica e amministrazione, di teaione del persondie i NPM segna una
profonda revisione, dei principi che guidano I'amo delle amministrazioni. Le burocrazie
tradizionali, infatti, operavano con un forte sertosubordinazione rispetto alle indicazioni di
derivazione politica, con una decisa specializzazidei compiti e gerarchia degli uffici, nonché
con l'obiettivo principale di applicare norme impenali seguendo processi standardizzati. Il
modello amministrativo proposto dal NPM, invecefosida sulla rivalutazione della discrezionalita
decisionale del singolo dipendente pubblico (irdgrdi lavorare per obiettivi) e su un diffuso senso
di responsabilita che coinvolge tutti i livelli anmistrativi rispetto al risultato da ottenere.

Se nel primo caso i principi cardine dell’etica pliba sono limparzialita e I'impersonalita
nell'applicazione della norma, nel secondo modeltganizzativo invece le parole-chiave degli
apparati pubblici diventanefficacig efficienzaed economicitada conseguirsi attraverso i metodi
della pianificazione, della programmazione e dehtamlo. In entrambi i casi, condizione

% Hinna L., Pubbliche amministrazioni: cambiamenti di scenagistrumenti di controllo interncCEDAM, Milano,
2002.

“vandelli L. (a cura di)Etica pubblica e buona amministrazione. Quale rysdo i controlli?, Franco Angeli, Milano,
20009.

®Hood C.,A Public Management for All Seas@nsPublic Administration», 69, n. 1, 1991, p. 3-19.b&se D. e
Gaebler T.Dirigere e governareGarzanti, Milano, 199%ed. or.Reinventing Government: How the Entrepreneurial
Spirit is Transforming the Public Sectdkddison-Wesley, Reading, Mass., 1992).

® OECD,Governance in transition. Public management refom®ECD countriesOECD Publications, Paris, 1995.

3



. AMMINISTRAZIONE IN CAMMINO

Rivista elettronica di diritto pubblico, di diritto dell’economia e di scienza

dell'amministrazione a cura del Centro di ricerca sulle amministrazioni pubbliche
%‘ < “Vittorio Bachelet”
! Direttore Professor Giuseppe Di Gaspare ISSN 2038-3711
fondamentale per una buona amministrazione ed'thizione di un sistema di controlli sull'operato
dei funzionari pubblici che puo andare dahtrollo preventivo atto per attdormale e finalizzato a
verificare la legittimita dell’azione rispetto aliedicazioni normative (tipico delle amministrazion
burocratiche che si richiamano alla tradizione amsiiativa francese), atontrollo sull’azione
amministrativa volto invece a verificare lo svolgersi dellazeone [l'esito raggiunto
(particolarmente diffusi nei contesti amministraimglosassoni).
Conseguentemente all'innesto dei principi dellatural economico-aziendale operato dal nuovo
paradigma di amministrazione imprenditoridle interpretato dalla scuola deNew Public
Managemensi registra, anche in ltalia, I'approvazione dawserie di interventi normativi orientati
a riformare il sistema dei controlli a partire dalegge n. 241/1990 fino al decreto legislativo n.
286/1999.

Nonostante I'impegno profuso dai diversi govermir{a Amato, poi Berlusconi ed infine Prodi)
nel declinare i principi della valutazione e dehtrollo strategico, con l'indicazione di specifici
strumenti per rendere operativi i sistemi di colafy i risultati del quadro di attuaziohdella
riforma del sistema dei controlli non erano sodwishti: nel 2006 solo in tre ministeri il sistema d
controllo di gestione risultava in fase di funziorento, in 4 era in avvio la sperimentazione, mentre
negli altri casi era ancora allo studio o in faseprbgettazione. Le ragioni di questeficit
implementativo sono da considerarsi analoghe alejugie, in una prospettiva piu ampia,
giustificavano la limitata diffusione delle logicheanageriali nel sistema amministrativo italiareo: |
mancanza di risorse adeguate, lo scarso radicardetigofunzione di programmazione e controllo
nella cultura organizzativa della Pa ed, infin@mbiguita delle funzioni assegnate agli organi
centrali di coordinamento e di valutaziohe

Il sostanziale fallimento della supposta centratiel sistema dei controlli, a garanzia tanto
dell'imparzialita quanto del buon andamento deglarati amministrativi, € ascrivibile a nostro
avviso non solo alla resistenza culturale dellaydinza ad essere oggetto di valutazione, ma anche
al fatto chela politica ha rinunciato a definire strategie, awgrnare per politicheAssumendo
infatti come definizione di ‘politica dell’etica pblica’ “I'insieme delle misure e degli intervei(dli
carattere legislativo, ma anche consistenti di ageni organizzative interne alle singole
amministrazioni, nonché operazioni di caratterenfativo e culturale rispetto alle diverse categorie
di pubblici agenti) tesi ad ottenere da parte ddibici agenti modalita di azione e comportamenti
conformi ai principi dell’etica pubblicd, possiamo affermare che gli sviluppi della riforma
perseguiti sotto il successivo governo Prodi hasagnato il punto finale della ‘parabola dei
controlli’ iniziata nel 1993. Con la Direttiva dallPresidenza del Consiglio dei Ministri del 12
marzo 200%, del resto, che declina il sistema dei contralinplicemente come un meccanismo

" d'Albergo E., Vaselli P.Un’amministrazione imprenditoriaJ SEAM, Roma, 1997.

8 La prima Direttiva (Amato/Bassanini) viene emarddh Presidente del Consiglio dei Ministri nel ditgre del 2000.
A questa segue, nel dicembre 2001, la DirettivallBepno/Frattini e nel 2002 la Direttiva Berlusd&nattini 2.
Successivamente, nel 2004, viene emanata la daeBierlusconi/Scajola (allora Ministro per lattimze del
programma di governo) ed infine nel 2006, con ilv&oo di centro-sinistra, viene elaborata la dirett
Prodi/Santagata (Dente e Piraino 2008).

*http://www.governo.it/Presidenza/controllo_strategpubblicazioni.html.

9Dente B. e Piraino N.a parabola dei controlli interni nelle amminisitad dello Stato, relazione presentata al
convegno Il sistema amministrativo a dieci annialdRiforma Bassaninj’ Universita degli Studi Roma Tre, 30-31
gennaio, 2008.

H Cerulli Irelli V., Per una politica dell’etica pubblica: controlli eistiplina delle funzioni amministratiyéen Vandelli

L. a cura di, op. cit.

12| riferimento & alla cosiddetta Direttiva Prodifagata che propone un nuovo sistemagaliernancedelle
amministrazioni centrali basato su una piu proformmnessione tra pianificazione strategica e peagfone
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per assicurare la razionalizzazione della spesaclad come strumento per un pit ampio processo
di modernizzazione della pubblica amministraziongrincipi di responsabilitd dei funzionari
pubblici e di discrezionalita della dirigenza nelddtivita di gestione vengono nuovamente
subordinati al bisogno di un controllo imparziale, indipendemi oggettivo, capace di costituire
un vincolo esterno (e uno spauracchio) all’attivitei responsabili

3. L'impatto della riforma Brunetta sul sistema deicontrolli interni.

Prima di introdurre I'argomento di questo paragrafocorre porre una premessa logica di non
poca importanza. Il fatto che molte delle paroléaeh e dei concetti della riforma Brunetta si
possano ricondurre, senza troppa difficolta, adsostrato comune alle riforme degli ultimi
vent’'anni, sta a testimoniare, fondamentalmente, iclprecedenti sforzi riformatori non hanno
raggiunto del tutto i risultati sperati ed annutictame principi nei vari atti normativi, e sopratb
che gli atti normativi sono un presupposto fondamenper l'innesto dei processi di riforma
amministrativa, ma non possono da soli costitumesk portante del cambiamento. Sono, forse,
assai piu importanti le modalita di implementaziolee principi sanciti con le norme, e la gestione
del processo stesso del cambiamento, sul pianmiaagdivo e culturale.

Non si possono introdurre principi di controllognto senza tenere conto che i sistemi gestionali
e di controllo, per funzionare, devono essere apagmati da una forte integrazione con i processi
di rendicontazione e di trasparenza, di valutazieffeeace e coerente con al programmazione
strategica. In sintesi, introdurre innovazione |ggge non basta ad assicurare il cambiamento e
soprattutto il radicamento di nuovi comportamesestgpnali.

Occorre chiarire meglio questo punto di cadutaaegmemente critico, della nostra analisi del
processo di riforma della Pa precedente alla rifofnunetta, attraverso una ricognizione delle
spinte e delle motivazioni che I'hanno caratteriazd.e motivazioni di fondo infatti sono sia
politiche che economiche, ma quello che piu insada questa sede e il processo di innovazione
che esse hanno alimentato.

Partendo dal dato presupposto di un’aderenzaalieHe ed alle metodologie proposte Naw
Public Managemena livello europeo, e dalla ricerca di un superametegli ostacoli al loro
radicamento nella Pa, di tipo sia tecnico che &irale e culturale, la riforma introduce importanti
innovazioni sul piano del linguaggio e dei conceitime dell'approccio e degli strumenti.

Il legislatore prova a capitalizzare le esperiemegative, o comunque critiche, che hanno
caratterizzato i precedenti tentativi, individuanuero attori nuovi o contesti diversi di azione per
gli attori istituzionali, prima fra tutti la dirigeza.

Sul piano linguistico, non si pud non notare undefpresenza del termigeerformance che al
di la della prima possibile riconduzione ad un estd aziendalista, tende invece a
“sprovincializzare” il discorso intorno al cambiante della Pa, inserendo e contestualizzandolo nel
dibattito amministrativo di stampo europeo.

Ma un punto realmente qualificante della riformaiftta € costituito dalla definizione di alcuni
strumenti gestionali che, proprio per mancanzauttuta economica e aziendale, si prestavano ad
interpretazioni troppo soggettive ed ampie da pdeli&a dirigenza pubblica; si tratta, sia chiaro, d
strumenti gia presenti nel corredo previsto dalfecedenti norme, ma qui vengono orientati

finanziaria (Cfr. Onesti T. e Angiola N., (a curd),dll controllo strategico nelle pubbliche amministiaai,
FrancoAngeli, Milano, 2009.
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diversament®, con una visione che si vuole quanto piu possitslstemica”, individuando un
modello di gestione che si prefigge il miglioraneerdei risultati attraverso l'integrazione di
funzioni spesso considerate in maniera isolatapdatedenti approcci, come la definizione degli
obiettivi, la programmazione, il controllo, la védaione, la premialita, la rendicontazione esterna.

Il pregiudizio di fondo, purtroppo confermato daitf, da cui muove la riforma, era quello che di
una Pa che non sa pianificare, 0 meglio, che riest@ bene la pianificazione finanziaria, ma
affronta con insufficiente competenza la faseutigetinge di pianificazione strategica dei risultati
attesi dalla propria azione. Le riforme precedeii, particolare il d.lgs. 286/99, avevano
identificato nella fase della determinazione dedgiettivi un momento essenziale del processo di
pianificazione e controllo, prevedendo un meccanianascatadi individuazione degli stessi, e di
traduzione di questi in azioni e programmi di laxofuttavia, proprio questa fase ha rivelato, fin
dall'inizio, la criticita del radicamento di unaltura del controllo nelle P4 finendo per diventare
poco piu che un adempimento burocratico fra i tanti

Volendo sintetizzare alcune delle principali cithicche la riforma Brunetta si propone di
superare, possiamo indicare quindi le forti carenze

- nei sistemi di programmazione,

- nei sistemi di misurazione e valutazione,

- nei soggetti chiamati a fornire supporto metodatoged attuativo ai processi,
con conseguente deficit di trasparenza syllerformance Queste criticita sono fra loro
interconnesse, e la loro soluzione non puo quihdigassare per un approccio integrato.

Veniamo quindi al testo del decreto in esame.

Nel D.lgs. 150/2009 con uno scopo a meta stradi fiedagogico e il gestionale, si definiscono
puntualmente gli aspetti terminologici, tecnici egedurali del ciclo di gestione, con un ampio
ricorso ad urbackgroundlessicale di tipo pili organizzativista che giwr@f. Pitl nel dettaglio,
nella riforma e stata prevista la stesura, da pdirtdascuna amministrazione, di @erformance
plan e l'adesione ad un vero e proprio ciclo dglerformance in piu fasi (programmazione,
misurazione, valutazionereporting che tiene sempre all’orizzonte l'interesse dstdkeholders
esterni ed interni, in un processo strutturato amdorza della norma stessa, che in questo punto
rivela il proprio carattere di autoreferenzialgapropone come inderogabile e stringente.

Sul fronte dei controlli interni, dove le precedeaifbrme si erano arenate per scarsa omogeneita
delle competenze dei vari servizi di controllo mi@ o dei nuclei di valutazione, il decreto disegna
una nuovagovernance partire dall’'individuazione di un nuovo sistematori, che si affiancano
all’organo di indirizzo politico di ciascuna amnstriazione ed alla dirigenza e che caratterizzano |l
nuovo sistema per una maggiore attenzione alladandi accompagnamento oltre che di controllo:
la CiVit (art. 13) e gli OIV (art. 14).

Mentre per la CiVit si puo parlare di una vera pi@funzione di accompagnamento e supporto
al ciclo della gestione, in una logica integratar pOIV non bisogna cadere nell’equivoco di
considerarlo una semplice riproposizione dei SECIEsso infatti opera in ciascuna
amministrazione con un complesso di nuove funzitmaprofessionalita richieste e prerogative
collegate alla valutazione delpeerformancé®a meta strada tra una funzioneiriternal auditinge

13 Hinna L., Valotti G. Gestire e valutare le performance nella,aggioli Editore, Rimini, 2010.

1A cominciare dal fatto che spesso la confusionedmapiti ed obiettivi rendeva, di fatto, impratidabogni tentativo
di pianificazione strategica ed operativa nellatstre, risultando impossibile distinguere fra i politico strategici
ed obiettivi di valenzanacrq mesoe micro — organizzativa.

> Due per tutti: il riferimento alla macrocategodzione degli obiettivi SMART Specific Measurable Achievable
Realistic Time basejtipica della logica industriale e I'introduziodei termini diinput, outpute outcome

'8 Monitoraggio, certificazione, validazione, garanziroposta esporting
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di supporto allo sviluppo organizzativo. La rifornmasintesi, punta a strutturare un contesto di
azione per le amministrazioni pubbliche all'interdel quale possano trovare compimento le
finalita definite ma non realizzate dalle altreorie precederiti, che pure avevano affrontato a
loro modo il tema dgberformance management

La particolarita dell’approccio suggerito dal deoreed il suo valore aggiunto, stanno nel fatto di
intervenire su una delle principali ragioni deltasa efficacia della precedente normativa, dovuta
in larga parte alla mancanza di integrazione fuma® fra i vari strumenti e sistemi di
programmazione, valutazione e controllo. Dettagrdeione, d’altra parte, € assicurata anche dalla
pluralita di soggetti coinvolti nella gestione cdegsiva del processo, ciascuno dei quali assume
una specifica e peculiare dimensione operativa greciso sotto-insieme di responsabilita, coerente
con il sistema. Il valore aggiunto piu evidenteggiesto approccio integrato consiste nell’aver
messo a sistema un’ampia serie dei concetti, metgigoe strumenti, intorno al concetto-guida
dellaperformanceche non é un concetto immediatamente sovrapperlguello di prestazione.

Se la forte focalizzazione sul tema dgllarformancecostituisce la grande novita, non solo
lessicale, della riforma Brunetfaper comprenderne al meglio la portata nel cootestmativo in
esame, e soprattutto per chiarirne le potenzialitimiti, diamone ora una definizione “operativa”
la performance € il contributo, inteso come ristdtae modalita di raggiungimento dello stesso, che
una determinata entita, intesa come individuo, @apdi individui, unita organizzativa,
organizzazione, programma o politica pubblica, ap@oattraverso la propria azione al
raggiungimento delle finalita e degli obiettivi tlelche hanno come punto di riferimento la
soddisfazione dei bisogni della collettivita peuiali I'organizzazione & stata costituita

Ma allora, perché valutare la performance?

Non é certo, come tradizionalmente siamo abituapieasare, per fornirgnput al sistema

incentivante, che se mai € un sotto-sistema di@uaélgestione del personale, ma per migliorare la
gualita dei servizi e favorire una sempre magdi@sparenza e partecipazione dei cittadini.

4. Dal sistema dei controlli interni al ciclo dellgperformance.

Il ciclo di gestione dellgperformancevera novita e punto di snodo di tutto il dettatwmativo
del D.Igs. 150/2009, se viene letto in una logican®mico aziendale ed organizzativa, non e altro
che la rappresentazione di un buon sistema di @anegrazione e controllo. E un processo che si
articola in fasi fra loro interrelate in una catepgica che si puo rappresentare in macro aree
omogenee: pianificazione, misurazione, valutazi@oatrollo ereporting Il ciclo & da intendersi
come “potenzialmente infinito” nel senso che l'oé fase puo rappresentare un momento di input
per lawio di un nuovo ciclo di pianificazione, imodo da determinare un processo di
miglioramento continuo. Ciascuna delle sue fasiuha precisa connotazione metodologica ed
operativa, ed interviene in maniera differentecsuwhplesso processo di gestione dp#gformance

La particolarita del disegno normativo € che ciasciase € compenetrata in quella precedente e
in quella successiva, e che per ciascuna di quesgiassibile rintracciare una precisa descrizione
degli obiettivi e dei “prodotti” attesi, di tipo i@rmedio e finale. Per ciascuna fase e peraltro
richiesta I'assunzione di molteplici decisioni,tllizzo di appropriati strumenti e I'instauraziode

" Facciamo qui riferimento al d.lgs. 29/1993, d.[386/1999, d.lgs. 165/2001 per quanto attienevéllb statale; il
d.lgs 267/2000 per quello locale.

18| termine ricorre nel testo pitl di cento volte.

¥ Monteduro F. in Hinna e Valotti, 2010, op. cit.
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particolari collegamenti logici e gestionali. Satta, in ultima analisi, di un meccanismo complesso
come dicevamo, la cui gestione necessita di unoapjwr sistemico, per garantire che le finalita
percepite ed assegnate ai singoli, dipendentiigediti, gruppi e strutture, possano essere ricaadot
ad unita sotto il profilo della piu ampia finalid&ll’amministrazione.

La fase di misurazione e valutazione dgleformancee forse quella piu qualificante l'intera
norma, ed anche la piu discussa. La norma, chiarédndiolo degli attori che sono chiamati ad
utilizzare il sistema di misurazione e valutazioseolgendo in maniera integrata e coordinata le
varie funzioni connesse, stabilisce un piano dirggzione fra i vari attori del processo, assegmand
ai dirigenti la valutazione individuale, all'orgamnid indirizzo politico amministrativo la valutazien
dei dirigenti di prima fascia (su proposta degliVQl allOIV la valutazione delle unita
organizzative, alla CiVIT la definizione dei regtiisminimi metodologici della misurazione e
valutazione. Il testo normativo peraltro chiariscentenuti e le dimensioni osservabili nel process
di valutazione, sia per le organizzazioni, cheipirigenti e per il personale delle amministrazion

Il sistema di valutazione individuale che si dedir@ integra con la valutazione organizzativa
nella misura in cui il sistema degli incentivi pdn esercita la valutazione, tipicamente la diriggen
premia la coerenza della valutazione, la sua demzd metodologica e la rispondenza del giudizio
con i fatti organizzativi di natura gestionale. titorma opera quindi un’integrazione fra i vari
momenti della valutazione dellperformanceall’interno di un’amministrazione, cercando di
allineare gli interessi dei valutatori a quelli dedtema complessivo.

All'interno del ciclo di gestione dellperformanca singoli attori descritti dalla norma assumono
la funzione di valutatori (Organi di indirizzo ptio amministrativo e dirigenza) e garanti del
metodo (CiVIT e OIV).

5. Ruolo della dirigenza nel nuovo contesto normato. Fra etica e organizzazione.

L’insieme di tutte le regole che disciplinano ilneportamento corretto dei dipendenti pubbilici si
definisce ‘etica pubblica’ e misura tale corretiezgia in funzione della specifica struttura
amministrativa presso la quale si presta servigia, nei confronti di tutta la collettivita di
riferimento. Secondo le teorie ddew Public Managementui abbiamo fatto gia qualche cenno,
I'operato del funzionario pubblico puo essere \alinon solo in funzione della corrispondenza tra
i risultati conseguiti e gli obiettivi fissati dagittori politici del sistema, ma anche in relazailla
capacita di fornire una risposta adeguata ai bisdgn cittadini, proprio attraverso un adeguato
compimento della specifica funzione amministratiedla quale si é titolari.

Il riferimento all’esistenza di una pluralita diggetti nei confronti dei quali puo esercitarsi
I"accountability del’amministrazione e dei suoi funzionari € préseanche nella teoria degli
stakeholder® secondo la quale I'impresa — e cosi anche la Ran-ha ragione d'esistere senza i
suoi diversi pubblici di riferimento, sia interngl( azionisti/politici e i dipendenti) sia ester(i
consumatori/utenti, i fornitori e la collettivita)n quanto portatori di specifici interessi, questi
soggetti spingono I'amministrazione ad operare séoauna logica dresponsabilita socialehe
tenga conto non solo degli interessi degli attaiitigi, ma anche delle aspettative e dei bisogni
della collettivita.

®D’Orazio E.,Etica, impresa e Pubblica a amministrazione.:dlawlegli stakeholdetin Marra A., a cura di, Etica e
performance nella pubblica a amministrazione. Séniine strategie per una gestione efficace e trappadella Res
Publica,Franco Angeli, Milano, 2009.
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Riuscire a conciliare il concetto di ‘bene’ di gteesliverse categorie di attori, tuttavia, non e
semplice.

Come agisce la discrezionalita decisionale deldrate nel processo di scelta delle soluzioni piu
funzionali all'interesse della collettivita, in seta fortemente pluraliste? E soprattutto cosade&ca
guando l'attore amministrativo si trova a doverraiffare un dilemma ancora piu forte, che
contrappone i valori condivisi dalla collettivitegaelli propri dell’etica professionale dei dipentle
pubblici?

La risposta a questi interrogativi apre al dibattita una sorta dithosburocraticqg improntato ai
criteri formali di efficienza, efficacia, competendealtaaccountability e I'ethosdemocratico che
invece si richiama a principi costituzionalmentefid8 quali la liberta, I'eguaglianza, la
cittadinanza, I'equita sociale e I'interesse putilill binomio di principi che offre una via d’usgi
a questeempasse forse quello di ‘imparzialita-trasparenza’, assna strategia di azione che pur
basandosi su standard di condotta specifici deiinizzazione pubblica, non li applica secondo
modalita autoreferenziali ma li rende pubblici @sfrarenti per aumentare le forme di cittadinanza
democratica a disposizione della collettiftta

Ma come si € intrecciato lo sviluppo di queste fipelogie di regole — giuridiche ed etiche — nel
contesto amministrativo italiano? Che ruolo ha giocil sistema dei controlli nell’assicurare
I'efficacia di queste regole?

Innanzitutto occorre sottolineare che in Italiarégolazione dell’azione pubblica ha sempre
privilegiato il ricorso a strumenti normativi peargntire al cittadino il corretto funzionamento kileg
apparati amministrativi, e solo a partire dagli iaMovanta sono stati introdotti strumenti di
autoregolazione etica volti a migliorare i risult@ioco soddisfacenti di un siffatto modello
organizzativo, piu orientato alladempimento norivaiche non ai criteri di efficienza ed efficacia.
Il primo codice di condotta dei funzionari pubblé&stato adottato nel 1994, successivamente ad un
lavoro di istruttoria curato dalla Commissione @s8s ed € stato poi revisionato, piu negli aspetti
stilistici che contenutistici, nel 2000 su indicaize dell’allora Ministro per la Funzione Pubblica
Frattini?>. Si presenta, tuttavia, pil come un codice distwpe che come un codice etico
sostanzialé® poiché, pur enunciando i principi che dovrebberddare I'azione pubblica, i
richiama in una prospettiva puramente formale e pmvede listituzione di organi specifici
dedicati alla verifica dell'implementazione del @l stesso. Questo codice, inoltre, cosi come gl
altri adottati nello stesso periodo in altri paesuropei sotto la spinta della riforma
dell’'amministrazione in senso manageriale, presdivarsi elementi di criticita: da un lato sono
stati elaborati senza un effettivo coinvolgimentegld stakeholders del’amministrazione,
nonostante avessero dovuto costituire proprio unamento di garanzia nei confronti di questi
soggetti portatori di interesse; da un altro lata prevedono per questi soggetti reali meccanismi d
reclamo in caso di mancato rispetto dei principzebne stabiliti.

Per le regole etiche cosi come per le regole gah@l pertanto, la questione cruciale risulta
essere non tanto la definizione dei principi fondatali ai quali conformare I'azione della Pa,
guanto piuttosto I'esistenza (e I'efficacia) deitesmi di controllo in grado di garantire I'adoziodie
comportamenti etici da parte dei funzionari puliblic

ZBocchi G., Dialoghi tra scienza, etica e istituzjdn Marra A., (a cura di), Etica e performancdlagubblica a
amministrazione. Strumenti e strategie per unagesefficace e trasparente della Res Publica,deramgeli, Milano,
2009.

#Cassese S., a cura Hitituzioni di diritto amministrativoGiuffré Editore, Milano, 2009.

“palumbo A., Etica e governance. Etica pubblicapiesta nella filosofia politica contemporanea, Ralma/Athena,
Palermo, 2003.
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Per quanto gli interventi normativi che hanno dar&zato la prima e la seconda riforma del
pubblico impiego considerate non abbiano registragoltati soddisfacenti, tuttavia non si puo
negare che essi si sono rivelati utili per lo gyila delle riforme futuré, o perché sono principi
fondamentali da recuperare soprattutto alla ludemmeni quali la diffusa deresponsabilizzazione
della dirigenza, I'abbassamento qualitativo deivizer la scarsa attenzione alla cultura della
programmazione e di verifica dei risultati di gesg, I'assenza di meccanismi di tutela per gli
utenti dei servizi pubblici, oppure perché si aati pratiche d’azione, se pure non piu promosse
dalla retorica ufficiale, comunque attive in porzisignificative dell’'apparato pubblico.

Se a queste considerazioni di scenario si aggiungtanun lato la stretta finanziaria decisa
dall’allora Ministro dell’economia Giulio Tremontllo scopo di ridurre il deficit pubblico ed
indurre le amministrazioni ad operare secondo @disi criteri di efficienza ed economicita, e
dall'altro le decisioni della Corte Costituzionatde hanno spinto per un cambiamento della
disciplina dei dirigenti pubblici allinsegna di ammaggiore responsabilita, si comprende facilmente
come la terza riforma del pubblico impiego, ladriha Brunetta’, si sia collocata in perfetta
continuita con i principi-cardine del processo dmbiamento amministrativo in atto nell’'ultimo
ventennié®. Allinterno degli atti normativi che costituiscoril corpusdella recente riforma del
pubblico impiego, infatti, € possibile rintracciaren solo principi gia introdotti all'inizio degéinni
Novanta, quali la direzione per obiettivi come stamto per coordinare gli indirizzi dell’organo
politico con le scelte di gestione degli apparatinanistrativi, e il sistema di incentivazione
orientato alllaumento della produttivita e dellaalita delle prestazioni, ma anche misure e
indicazioni variamente presenti nella disciplinanttattuale del pubblico impiego che, in ogni
comparto, fin dal 1998, ha contemplato sistemialutazione del personale basati su meccanismi
premianti e con differenziazioni retributive.

| principi innovativi della cosiddetta riforma Bretta particolarmente significativi in relazione al
tema dell’etica pubblica, e quindi della regolazotiel comportamento dei pubblici dipendenti
nello svolgimento della propria attivita, sono @miti in tre interventi normativi fra loro connessi
temporalmente conseguéfiti

In particolare ilPiano industriale della pubblica amministraziofraaggio 2008) conteneva gia
nel titolo I'indicazione dei principi ai quali sspirava e degli obiettivi che intendeva raggiungere
Partendo dalla considerazione che la produttiviédlimdei dipendenti pubblici e I'efficienza media
delle strutture amministrative italiane sono asmese non solo rispetto ai sistemi amministrativi
degli altri maggiori Paesi europei, ma soprattuttarelazione agli indici di funzionamento del
settore privato, il Ministero si poneva l'obiettivhh avviare un processo di modernizzazione della
pubblica amministrazione le cui linee-guida sping@er una maggiore diffusione della cultura del
risultato, del processo e della responsabilitafdrge influenza della retorica ispirata dal settore
privato e rilevabile anche nell'intento dichiaradointrodurre all’interno del sistema pubblico la
figura del datore di lavoro politico-amministratifwhe in base alla legge impartisce le direttive a

24 Ruffini R., Mastrogiuseppe FLa riforma del lavoro pubblico tra continuita e iamazione IPSOA, Milano, 2010.

% Rebora G.Chi gestira il cambiamentoRisorse Umane», maggio-giugno, n. 4-5, 20093p-142.

2| Piano industriale della pubblica amministraziora legge n. 15/2009 e il decreto legislativol60/2009 per
I'ottimizzazione della produttivita del pubblico mego, nonché il decreto legislativo n. 198/2008@azione collettiva

Altri interventi legislativi che possono essere siderati collegati agli obiettivi del Piano indiate sono la legge n.
133/2008 (legge di conversione del decreto-legdd20D8) e la legge n. 69/2009, che introducono ntambdi misure

orientate all’'efficienza e al risparmio nelle amistrazioni pubbliche, nonché misure di riorganizeae di enti

importanti per la Pa quali il Formez, la Scuola &igre per la Pubblica Amministrazione (SSPA) @éhtro Nazionale
per I''nformatica nella Pubblica AmministrazioneNIPA). La legge 69/2009, nello specifico, ha detegahGoverno

ad attuare una riforma del Codice dellamminisivagi digitale (CAD).
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dirigenti pubblici”), stabilendo cosi una piena kg con I'impresa privata. La descrizione delle
direttrici da sviluppare in un successivo intereenégislativo finalizzato ad ottimizzare la
produttivita del lavoro contengono gia nuce quei principi di meritocrazia e premialita, di
valutazione e trasparenza, di responsabilita ediexfza che saranno poi meglio esplicitati nelle
norme che seguirannointrodurre nell’organizzazione delle pubbliche amisirazioni, sistemi di
selezione, valutazione e gestione improntati alitmer alla trasparenza anziché all'anzianita e alle
pressioni diforze politiche e sindacali. Riconoscere e premigievale e si da da fare e sanzionare
chi non fa il proprio dovere favorira I'innalzamentlella produttivita di tutto il settore pubblico,
affinché i cittadini ricevano servizi migliori e iempi piu rapidi.

Questa impostazione orientata ai criteri organizizdel settore privato, basata sulla convinzione
che “il privato e il riferimento buono”, verra fida subito criticata dalle maggiori rappresentanze
sindacali dei lavoratori pubblfdiin virtt della necessita di operare un distingaola declinazione
del criterio dell’efficienza in una struttura puldal e il significato assunto dallo stesso concito
un’azienda privata. Un altro aspetto allora comtiestialle rappresentanze sindacali era I'equivoca
definizione della figura del datore di lavoro pali-amministrativo che, esemplificato nel testo con
riferimento alle cariche elettive del Ministro, Gowmatore o Sindaco, finiva per mettere in
discussione non solo il principio di separaziorge golitica e amministrazione (collegato al tema
della responsabilita delle cariche dirigenziali)a moprattutto ingenerava perplessita circa la
possibilita di individuare in maniera oggettivaiteri di valutazione dei risultati e di valorizdame
meritocratica.

Un’ulteriore considerazione critica da parte dadsicati veniva rivolta all'impianto complessivo
della riforma. Come rilevato anche da importantiditsi del sistema amministratfida riforma
proposta dal Ministro Brunetta partiva dallassuntbe la trasformazione della pubblica
amministrazione potesse risolversi esclusivamemteo(munque principalmente) nell'introduzione
di nuove regole per la gestione del pubblico impieg

Gli obiettivi principali della legge n. 15/2009,del relativo decreto attuativo, possono essere
riassunti, come gia accennato, nella progressivevazgenza degli assetti regolativi del lavoro
pubblico con quelli del lavoro privato; nel migleanento dell’efficacia e dell’efficienza delle
procedure della contrattazione collettiva; nelfoduzione di sistemi interni ed esterni di
valutazione del personale e delle strutture amnnatige, finalizzati ad assicurare I'offerta di
servizi conformi agli standard internazionali diatjta; nella valorizzazione del merito e |l
conseguente riconoscimento di meccanismi prenmalla definizione di un sistema piu rigoroso di
autonomia e responsabilita dei dipendenti pubblici.

Non si tratta, come @ stato fatto nofadi una revisione totale dell'impianto regolativefidito
dal D.lgs. 165/2001, quanto piuttosto di una rewisi che si vuole “organica” della normativa
generale sul lavoro, che mira a modificare alcuecisi ambiti, ritenuti nodali per combattere i
fallimenti delle precedenti riforme. Va ricordateisto I'ambito della nostra analisi, I'asse di
intervento a nostro avviso piu qualificante, quameno nelle intenzioni, che é stato quello della
dirigenza, ed in particolare l'accentuazione debloudi datore di lavoro. Si tratta di
un’accentuazione piu enunciata che reale, chergt#fenella realtd, ad una ri-pubblicizzazione del
rapporto di lavoro, assegnando al legislatore andeitisionali e scelte gestionali che dovrebbero

27 Sj vedano i testi dei vari contributi e osservaridelle parti sociali e delle associazioni dei sematori al Piano
Industriale inviate al Ministro, disponibili sultsihttp://www.riformabrunetta.it/documentazionefmandustriale.

% Gragnoli E. ) limiti del’annunciata riforma del rapporto di koro pubblico «Risorse Umane», maggio-giugno, n. 4-
5, 2009, p. 133-136.

2 Qliveri L., La riforma del lavoro pubblico Maggioli Editore, Rimini, 2009.
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essere compiute, invece, dal datore di lavoro ioreamia. Un esempio fra tutti la previsione
normativa delle fasce di merito, che pure nascBirdehzione, tutt'altro che errata, di rigettaee |
distribuzione indiscriminata dei premi e degli intei al personale. La figura del dirigente
riacquista peso, ma non certo autonomia, nella coimpte gestionale collegata alle funzioni di
vigilanza e sanzionatorie, salvo porre in capoirddiehte stesso una serie di vincoli operativi dhe
fatto ne limitano gli ambiti di discrezionalita,ddfinendo i confini della sua responsabilita
(dirigenziale, organizzativa e disciplinare). Innéarmita con l'obiettivo di accrescere i profili di
responsabilita nell’ladempimento dei loro obbligliengono infatti inserite nel decreto nuove
fattispecie di responsabilita dirigenziale, pepla connesse all'inosservanza dei compiti attribuit
ex novoagli stessi dirigenti in materia di controllo egdistione del personale.

Si tratta di profili sanzionatori a carico dei denti, di tipo patrimoniale o collegati, piu
propriamente, al ciclo dellperformance Nei confronti della dirigenza vengono inoltreizgate
responsabilita disciplinari in senso stretto, legail’esercizio del potere disciplinare nei confron
del personale.

Forse il dato che chiarisce sotto questo profilodlo assegnato alla dirigenza, € che tutto questo
avviene, con unpostulato rafforzamento dei suoi poteri per quanto attiead, esempio, la
definizione dei fabbisogni di personale, I'orgamizione del lavoro, la valutazione delle prestazioni
la lotta e prevenzione della corruzione, ancheaattso una ridefinizione del campo della
contrattazione collettiva in tema di partecipazi@iedacale. Ma le modalita con cui si intende
esplicitare il “rafforzamento” dei poteri dirigesti pone dei problemi interpretativi; in particaar
in questo ambito, le modifiche al d.lgs. 165/200htenute nel decreto Brunetta e immaginate per
modificare la disciplina della dirigenza pubbliaagn sembrano configurare una vera e propria
rivoluzione, dato che [l'assetto complessivo, altmetlegli enunciati di principio, resta
sostanzialmente inalterato.

Come & stato evidenziatbin questo modo ai poteri dirigenziali si fa indmssla veste
dell'obbligo, con la sanzione per il caso di omissioni o irer£Lido vale in particolare, come
abbiamo visto, per quanto concerne le numeroseoktioni del potere/dovere di effettuare la
valutazione del personale, ma soprattutto per itrowerso “obbligo” di esercitare il potere
disciplinare, corredato da sanzione conservativacaso di inadempimento, che toglie la
discrezionalita nell’esercizio di una importantedtario del potere direttivo. Ne consegue che
alcuni dei poteri del datore di lavoro pubblicowmesno una veste diversa da quella che connota i
poteri del privato datore di lavoro, essendo iblesercizio divenuto eterodiretto e “obbligatoria”,
pena di sanzione: € come se i metodi e gli struinterdtampo aziendalistico che non sono stati
spontaneamente adottati dalla dirigenza pubblididosda di un’adesione ai dettami delfaiblic

governancedebbano ora essere imposti per legge, deternongudllo che Hinna ha definito un
commissariamento dirigista della pubblica ammiragtoné”.

6. La valutazione della dirigenza pubblica dopo laiforma Brunetta.

Nel tentativo di delineare il nuovo ruolo volutolldariforma Brunetta per la dirigenza pubblica,
inserito nel piu ampio ridisegno del sistema PAsainbra un buon punto di partenza la scelta di
una chiave di lettura, fra le tante che si soncsemgite gia subito dopo la pubblicazione del

% Borgogelli F.,| poteri della dirigenza pubblica nella disciplindei rapporti di lavoro: le novita e i problemi
www3.unisi.it
3 Hinna L., Valotti G. Gestire e valutare le performance nella,Maggioli Editore, Rimini, 2010.
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decretd? che si concentri su quello che, a buon dirittopsd dire sia il centro tematico della
riforma, vale a dire la questione di “chi coman@laxamministrazione/azienda e di chi esercita la
funzione datoriale e la funzione imprenditoridle&Se volessimo tradurre la domanda in termini pitl
appropriati al lessico della Pa, dovremmo cercammhprendere se la riforma ha previsto e quindi
realmente determinato nuovi assetti dgbsvernancedestinati ad avere effetti tangibili e duraturi,
soprattutto per quanto riguarda il tema del ruateddirigenza.

Certo, si potrebbe evidenziare la criticita rappréata dal fatto che la riforma appare fin da
subito, nelle intenzioni, fortemente dirigista, can approcciotop/down che esclude ambiti di
differenziazione e approcci sensibili al polimaniic amministrativo e istituzionale, che pure e da
sempre il tratto caratteristico della nostra Pan Na infatti taciuto che il fenomeno di piena
attuazione della riforma, vale a dire di trasforioae dei dettati normativi, € stato fin da subito
caratterizzato da rallentamenti, diverse velocitattlazione, fasi interpretative, adozioni paizial
aspetto questo che ne ha fortemente diminuito Attgpinnovativo; pur mantenendo una tensione
regolativa che ha avuto ampia applicazione, lanzgequasi “moralizzatrice e pedagogica” della
riforma, che poi é stata quella piu presente nbhttito pubblico, ha invece subito un forte
ridimensionamento. Resta il fatto che I'attore pipale del sistema Pa riformato dal legislatore del
2009, cui si affida la funzione di snodo, di fulatell’intero processo di nuowvgovernancevale a
dire la dirigenza pubblica, si trova di nuovo ahtte di un processo di ri-orientamento delle prepri
responsabilita e poteri, e di ricollocamento rigpet rapporto con il potere politico e nella ricar
del punto di equilibrio con quest'ultimo. Ed é ferproprio in questa ricerca di equilibrio che si
possono rintracciare criticita attuative del disegh riforma, pur essendo in fondo trascorsi solo
pochi anni dalla sua messa in opera. Se c’e cliinhda subito parlato di “restauro conservativo”
dell’apparato regolativo del pubblico impiego, oppuwli “controriforma Brunetta®, forse gli
spunti per queste interpretazioni andrebbero demcatio che piu ha faticato ad attecchire del
disegno di riforma: una puntuale e chiara defimeiodella dirigenza comeatore di lavoro
pubblicqg aspetto questo che avrebbe forse meritato unatiee maggiore per alcuni aspetti ad
esso correlati, la differenziazione netta fra dinga fiduciaria e professionale, da un lato, cam un
pill coraggiosa regolazione del regime degli in¢aticche non scontasse le incertezze, lacune o le
contraddizioni che pure traspaiono nel dettatcadatirma; e un piu saldo ancoraggio fra premialita,
risultati e conferma degli incarichi dirigenziatiessi. E in questo ambito che si inserisce il tema
della nostra analisi, vale a dire il rapporto festipne del ciclo dellperformancee valutazione
della dirigenza. Non puo infatti sfuggire I'impantza di un assunto di fondo della riforma: I'enfasi
sulla valutazione dellperformancedel dirigente come strumento per innestare nsutesdella Pa
una coerentéensione al risultato e all’organizzazigmaa la traduzione di questa tensione in assetti
operativi della dirigenza pubblica &, forse, anitipeincipale problema lasciato aperto dalla rifarm
del 2009.

Dal ciclo della valutazione devono giocoforza rieey impulso istituti quali il conferimento
dell'incarico, la disciplina premiale, la respontigd dirigenziale, andra quindi compreso in che
misura vengono lasciati o concessi al dirigentebpob quei poteri di direzione, controllo e

32 7oppoli L., Ideologia e tecnica nella riforma del pubblico iragp Editoriale Scientifica, Napoli, 2009.

¥ Caruso B., Ladirigenze pubbliche tra nuovi poteri e responsaili Centro Studi di Diritto del Lavoro Europeo
“Massimo D’Antona”, Working Papers, 104/2010.

3 Gardini G. L'autonomia della dirigenza nella Contro riforma Brettg LPA, 5/2010.

% Si veda in proposito D’alessio G.e norme sulla dirigenza nel decreto legislativatiiazione della legge delega n.
15/2009 www.astrid-online.it
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organizzazione, oltre che di valutazione e selezidal personale, necessari ad agire realmente
come un datore di lavoro privafo

E sulla potenzialita del ruolo della dirigenzagsa come soggetto attivo o passivo del ciclo della
valutazione dellgperformance e sui margini di azione autonoma delineati daégno di riforma,
che occorre quindi focalizzare ora I'analisi.

Posizionandosi in un punto di osservazione inteamta Pa, il ruolo della dirigenza appare
contemporaneamente attivo e passivo, sul piana gelutazione. Il dettato normativo vuole infatti
che il dirigente valuti il proprio personale second risultanze del ciclo dellperformancee in
guesto ambito si manifesta quindi la necessiteotprendere se la norma consegni alla dirigenza
strumenti di effettiva azione nei confronti del p@nale nelle fasi di monitoraggio e controllo, salv
quelli di tipo sanzionatorio, e soprattutto seistama degli incentivi e delle responsabilita maesse
capo al dirigente siano coerentemente disegnati.

Ma il dirigente e anche soggetto passivo dellatazione: qui diventa essenziale comprendere
se e come la riforma del 2009 superi le criticigdizionalmente rilevabili negli assetti regolatori
precedenti, ad esempio la difficolta nella defiore degli obiettivi assegnati, il rapporto fra la
valutazione di questi e le ricadute in termini dnferimento degli incarichi e la retribuzione di
risultato’”.

Il d.Igs 150/2009, operando una forte ri-legificam della materia della valutazione e quindi
sottraendola alla sfera della contrattazione dolket si propone di eleminare alla fonte sia le
distorsioni presenti nel sistema di collegamen&dbiettivi — produttivita — premialita, sia quelle
derivanti, tradizionalmente, dall’'opacita dell'aa@ della dirigenza nel contesto valutativo. Ma
guesta operazione per ottenere un risultato duratutermini di radicamento di comportamenti
virtuosi nella dirigenza, avrebbe necessitato @ ohiara delimitazione del campo di azione della
stessa all'interno del processo. Ci riferiamo, artigolare, da un lato all'assenza di una chiara
previsione normativa che colleghi il momento delfagnazione degli obiettivi alla dirigenza (e
quindi al personale), sulla base del piano genelalaperformancecon la fase della misurazione
dei livelli di conseguimento; dall’altro al fattdve operano, nelle fasi del processo di valutazione,
piu attori o soggetti, che concorrono alla defioiw dei parametri della misurazione, con ruoli non
sempre definiti nettamente.

Ci riferiamo in particolare alla difficolta di seqaaie i compiti e le funzioni dei dirigenti da quell
dell'Organismo Indipendente di Valutazione; qudsitho infatti, se appare ben collocato nel
processo di supporto alla definizione degli obiettstrategici, rispetto alla fase della loro
implementazione ricopre invece un ruolo ambiguajzionandosi sia al di sopra che all'interno del
processo, comprimendo di fatto il ruolo della dégnga nella gestione delle fasi di impostazione del
sistema di valutazione. Detta ambiguita non silvessmeppure nelle fasi successive del processo,
guelle della garanzia della correttezza della eaione e della creazione di graduatorie sulla base
delle risultanze della valutazione, a fini premiali

Si ricava da questa prima analisi una sortandncanza di fiducianella reale capacita della
dirigenza di essere autonoma rispetto alla valate?f, e Iinserimento nel processo di un
organismo terzo conferma una non completa valariona del ruolo del dirigente nel sistema
complessivo di gestione delteerformance

% Monda P.\Valutazione e responsabilita della dirigenza putdlnel d.lgs. n. 150/2009: I'applicazione a regi@ui
enti locali, in Le istituzioni del federalismo, 5/6.2009.

3"Bolognino D.,Una lettura giuridica della valutazione della pemfioance individuale nel c.d. “decreto Brunétta
www.astrid-online.it

% Che si riverbera, ad esempio, nella previsioriaratl9, delle c.dgabbie di merito
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Se ora passiamo ad analizzare gli aspetti detbemii connessi al ruolo “passivo” della dirigenza,
vale a dire i meccanismi di conduzione del procedswalutazione del dirigente, a partire
dall'assegnazione degli obiettivi, del monitoraggiatinere, della ricaduta della valutazione sulla
retribuzione di risultato e sulla gestione degtanchi, notiamo come, a partire ddlano della
performance che costituisce I'elemento costitutivo di tuttiocesso di valutaziofie si snodi un
processo che punta, da un lato, a rendere chialiatlazione fra funzione di indirizzo e funzione d
gestione, sia nella definizione degli attori coiltvoella definizione degli obiettivi che in queltkei
piani o livelli organizzativi su cui questi attooperano per il loro raggiungimento; dall'altro a
stabilire meccanismi di conferimento degli incarigiigenziali, connessi agli esiti delle valutazip
piu coerenti sia in termini di contenuti (obiettiefhiari e commisurati al ruolo, descrizione delle
posizioni) sia per le conseguenze della valutazsutiéevoluzioni di carriera.

In questo contesto € importante comprendere comm@fibrzamento dell’autonomia della
dirigenza passi anche dall’'esigenza di prevedercamsmi di garanzia della reale partecipazione
di ciascun dirigente alle fasi della valutazionaladla chiarezza del complesso delle responsabilita
ad esso ascrivibili all'interno del processo ditgase dellaperformanceorganizzativa laddove si
evidenziassero mancanze, negligenze e omissioavidente qui il riferimento in particolare alla
responsabilita di cui all’art. 21 del d.lgs 165/2fiki come modificato dal decreto Brunetta.

Se infatti il decreto presuppone una dualita ddifazione su cui si orienta la gestione della
performance prevedendd® una valutazione dellimpatteesterno dell’azione amministrativa
(performanceorganizzativa) ed una valutazione di chi operangdino (performancendividuale,
dirigenziale e non) allo stesso modo si configoreeglio si dovrebbe configurare, in termini duali
I'azione della dirigenza, soggetto attivo, in queaattore, insieme ad altri, delle scelte organizeat
che determinano il sistema di misurazione, e pasasiguanto attore valutato.

Volendo dare credito alle intenzioni del legislatadel 2009, possiamo intravedere per la
dirigenza, nell’assetto delineato dalla norma, wola di “sponsor interno” delle metodologie, dei
sistemi e del complesso di valori sottostante &l &a cosa rimane di questa figura al momento
della sua declinazione reale ed operativa? Intdrtesto normativo non fornisce una definizione
chiara ed univoca del ruolo del dirigente nelliatizione, ad esempio, degli obiettivi alla strugter
quindi al personale, fase questa senza la qualarepgelleitaria la successiva definizione di
metriche per la misurazione delleerformance siano esse individuali, di gruppo ovvero
organizzative. Questa lacunosita € tanto piu eriiwanto piu ci si sofferma sul fatto che la
funzione regolatrice di obiettivi ed interessi mieed esterni alla Pa, affidata a suo tempo alla
contrattazione collettiva, € del tutto sparita nabvo contesto normativo, che anzi la considera
programmaticamente “problemd dal cui superamento partire per disegnare il musigtema.

Quali ambiti di reale indipendenza rimangono alloraapo alla dirigenza? Nel duplice ruolo,
imposto e non negoziato, di controllore e conttollahe in fondo corrisponde alle logiche di fondo
della riforma, soprattutto nella sua componentaguonista dell'inerzia della dirigenza pubblica e
della scarsa efficienza della Pa, il dirigente semin realta aver perso precisi connotati di
autonomia e di responsabilita, per quanto, paradioeste, il decreto ne ribadisca costantemente
I'esistenza. In questo senso e significativo I'awaealla responsabilita per violazione del dovere d
vigilanza rispetto agli standard qualitativi e gtitativi imposti dal sistema di misurazione della

% Tanto che la sua mancata adozione o aggiornanudfitiga a non erogare la retribuzione di risultatalirigenti
ritenuti responsabili del’'omesso adempimento.

“0D’'Alessio G., Bolognino D.Yalutazione e responsabilita del dirigente pubhli¢aliregnet come soggetto “attivo” e
“passivo” della valutazione”, www.astrid-online.it
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performancedefinita dalla modifica, ad opera dell’art.41 dekreto Brunetta, dell'art 21 del d.lgs
165/2001, laddove si introduce il commiaisl Questa prescrizione normativa, che appare del tutto
coerente con il presupposto della necessita cesthhtcontrollo sul raggiungimento degli obiettivi,
e della centralita del ruolo del dirigente in quegrocesso di monitoraggio, non apre pero a
considerazioni di natura manageriale, a svilupgipdi organizzativo, bensi a profili di natura quas
esclusivamente sanzionatoria. Ecco che comparei@ianla natura duale del ruolo del dirigente
pubblico, controllore e controllato, la cui autoriarin un sistema che mette in stretta correlazione
la valutazione e addebito di responsabilita, viemssa in discussione nello stesso momento in cui
la si richiede come presupposto dell’azithhe
Questo sistema, nello spingere verso un modello ddigenza pubblica ad alta
responsabilizzazione, contemporaneamente spinge ver modello di Pa irrigidita nel processo di
controllo. Questa duplice direzionalita, che nodagconsiderare necessariamente un male, deve

pero trovare una via di composizione fra due omptesisioni, una verso il risultato organizzativo (a
valenza interna) e l'altra verso il valore eticorédenza esterna) sottostante all'azione della Pa.

7. 1l ciclo di gestione della valutazione: performace, merito, premialita.

L’'impianto complessivo della norma contenuta ndgf.150/2009 ruota intorno a tre gruppi di
parole-chiave: valutazione delfgerformance merito e premialita, trasparenza ed integritay co
riferimento tanto alla dimensione individuale dehZionario burocratico e del dirigente pubblico
guanto alla dimensione sistemica della Pa nel sagptesso.

L’aspetto piu enfatizzato della nuova disciplindldgoro pubblico € il tema del controllo e della
valutazione, applicato tanto ai singoli (siano esbrigenti che dipendenti) quanto alle
organizzazioni. Il tema della valutazione si legguello dellaperformancee presuppone I'obbligo
per le Pa di indicare in via preventiva gli obimttila raggiungere e in via consuntiva i risultati
effettivamente conseguiti, segnando il passaggila daltura di mezziifput) a quella di risultati
(output ed outcome gia auspicato dalle riforme precedenti. La nognapone un’articolazione in
fasi del ciclo dellaperformanceche, pur essendo omogenea a livello nazionalejalespazio
comunque a margini di flessibilita che rispettimodifferenziazione territoriale e funzionali delle
amministrazioni pubbliche.

Le prime fasi del ciclo dellperformance volte a definire ed assegnare gli obiettivi e ad
individuare le risorse ad essi collegati, costdarso un primo banco di prova per il criterio di
autonomia e responsabilita dei dirigenti. Quesfiatin in quanto responsabili delle unita
organizzative, sono chiamati a supportare gli arghnindirizzo politico-amministrativo nella
stesura del Piano dellgerformance facendosi carico direttamente di una parte detgsso di
analisi dei contesti organizzativi finalizzato mtlividuazione dei parametri piu funzionali ad
un’efficace rilevazione. Nelle fasi successive,, mpielle centrate sulle attivita di misurazione e
valutazione, il principio della responsabilita ddirigenti viene ulteriormente enfatizzato con
l'individuazione di indicatori di valutazione in &glo di collegare i risultati raggiunti dall'unita
organizzativa di propria responsabilita con gligfi@ obiettivi individuali conseguiti, ai quali

“! Nicosia G.,La gestione della performance dei dirigenti pubblémn, quando, quis e quomodo della “misurazione” e
“valutazione” individuale, Centro Studi di Diritto del Lavoro Europeo “Mams D’Antona’, Working Papers,
103/2010.

Nicosia G.,| dirigenti pubblici nella riforma Brunetta: piu cgrollori o piu controllati?,in “Lavoro nella Pubblica
Amministrazione” anno 2010, fascicolo 2, Giuffreitede.
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dovrebbe aggiungersi poi la dimostrazione di saymutare i propri collaboratori con una
significativa differenziazione dei giudizi.

Questa prerogativa riconosciuta ai dirigenti nenfoanti del personale ad essi assegnato
costituisce un punto di rottura rispetto all'impi@amprecedente in tema di valutazione. Questo infatt
sia per gli sviluppi di carriera sia per i sistepnemiali collettivi, faceva riferimento ai parametr
fissati dalla contrattazione collettiva, che erpeod sostanzialmente sganciati da parametri odietti
e non efficacemente correlati alla produttivitasiitema proposto dalla riforma Brunetta invece ha
previsto, per quanto riguarda la valutazione suls@eale dipendente non dirigenziale, una
sommatoria di fattori analoga a quella definita pedirigenti: oltre agli obiettivi individuali
conseguiti, viene misurato il contributo da ciaszuassicurato allaperformance dell’'unita
organizzativa di appartenenza, nonché le compete:mze comportamenti professionali e
organizzativi. La scelta di connettere in modo @agdente Igperformancendividuale con quella
organizzativa e di articolare in modo cosi paraceygiato la tipologia di indicatori utili per la
valutazione & conseguenza della volonta del lggigali non tornare a replicare meccanismi, assai
diffusi in passato, che neutralizzavano i gia idoidi sistemi di valutazione attraverso
I'individuazione di parametri poco discriminanticee favorivano la distribuzione ‘a pioggia’ dei
meccanismi incentivanti.

Altri principi legati al tema della valutazione relita conseguenza dellimplementazione di un
ciclo dellaperformancecosi strutturatt sono quelli dellameritocraziae dellapremialita Nella
relazione illustrativa al decreto n. 150/2009 sjge che “l'asse della riforma é la forte
accentuazione della selettivita nell’attribuzioresglil incentivi economici e di carriera, in modo da
premiare i capaci e i meritevoli, incoraggiare fiegno sul lavoro e scoraggiare comportamenti di
segno opposto”. A tal fine, non solo il giudiziogitovo conseguito dal dipendente deve essere preso
in considerazione in sede di valutazione dell'egmea professionale ai fini della progressione di
carriera o dei concorsi riservati al personalerimigma esso addirittura costituisce ‘titolo rilate.

In questo modo la norma prende le distanze dalasprconsolidata, derivata dalle regole della
contrattazione collettiva, di procedere agli avaneati di carriera in funzione del tempo di servizio
dedicato dal singolo allamministrazione. E finigoer dare forma all'affermazione del Ministro,
pronunciata in occasione della presentazione deldPindustriale, secondo la quale il processo di
riforma avviato risponde all'esigenza diintrodurre, nell’organizzazione delle pubbliche
amministrazioni, sistemi di selezione, valutaziergestione improntati al merito e alla trasparenza
anziché all’anzianita e alle pressioni di forze ifiohe e sindacali Questa misura rappresenta una
modalita per coniugare l'interesse individuale iaté€resse collettivo nella pratica d’azione del
dipendente e del dirigente pubblico: [lincentivo eontribuire al buon andamento
dellamministrazione presso la quale si lavora giedentificato nella possibilita di ottenere un
riconoscimento diretto — anche economico — delfeeti®zza etica del comportamento assunto.

Anche in questo caso, come in relazione agli gltincipi della riforma Brunetta gia descritti,
non si puo parlare di una vera innovazione culeup@rché il merito € continuamente citato tra i
criteri discriminanti per lattribuzione di premi @centivi nelle norme della contrattazione

2| soggetti coinvolti direttamente nel ciclo di ese sono: brgano di indirizzo politico-amministrativache fissa

preventivamente gli obiettivi generali e al quadsviene poi la relazione finale di performanceClammissione per la
valutazione, la trasparenza e l'integrita delle flibhe amministrazioni(CiVIT) che, operando in posizione di
indipendenza e autonomia, svolge un ruolo di geidapporto per il funzionamento del sistema ditaione in tutte

le sue articolazioni, garantendo la trasparenzde dedocedure e degli indicatori; gbrganismi indipendenti di

valutazione(OIV) interni alle singole amministrazioni (che sostitwiso i Servizi di controllo interno introdotti dal
decreto legislativo n. 286/1999); i singoli dirigerin relazione alle ispettive unita organizzatiste responsabilita

(Deodato e Frettoni, op. cit.).
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collettiva e integrativa dai primi anni Novantapni**. L’apporto innovativo che vuole fornire la
riforma del pubblico impiego che stiamo analizzandwece, riguarda gli strumenti per misurare e
valorizzare tale merifé,

L'ultima delle tre parole-chiave della riforma é ti@sparenza Questa diventa il principio
fondante del nuovo sistema di regole di gestiorestgema amministrativo non solo perché la
legge sancisce l'obbligo di pubblicare sul sitoemet di ciascuna Pa tutte le informazioni
concernenti I'organizzazione, gli indicatori deghdamenti gestionali e dell'impiego delle risorse,
gli esiti delle procedure di valutazione al finefavorire forme di controllo diffuse del rispetto d
principi di imparzialita e buon andamento, ma anpkeché, nella stessa norma, la trasparenza
viene riconosciuta come uno dei livelli essenzidlle prestazioni erogate dalle amministrazioni
pubbliche. In realta con questa affermazione iislagpre mostra di aver confuso il mezzo con il
fine, perché non sempre l'accesso totale alle im&amioni € condizione sufficiente a garantire la
gualita dell’azione pubblica. La legge n. 15/2008pwne un’accezione diversa della trasparenza
dell'attivita amministrativa rispetto a quella orairtonsolidata della legge n. 241/1990 (che la
interpretava come diritto di accesso ai documentmaistrativi), perché la definisce come
“accessibilita totale delle informazioni concernelg attivita di gestione dell'organizzazione
pubblica”, che si estende anche ai dati individdalidipendenti pubblici. Tale lettura ha introdott
elementi scardinanti nella tradizionale logica drv&zio dei funzionari, da sempre abituati ad
identificarsi con la natura impersonale delle $tmgt amministrative e a non doversi porre |l
problema di uraccountabilitydiretta nei confronti dei cittadini-utenti.

Direttamente connessi al tema della trasparenza alin due principi promossi dalla riforma
Brunetta: quello delihtegrita e quello dell'incremento deéfficienza Mentre il primo prende
forma nelle misure volte a garantire la legalitiedemodalita di svolgimento dell’azione pubblica, e
quindi in ultima analisi nelle iniziative per latla alla corruzione, il secondo ha trovato invege u
specifico campo di applicazione nel contrasto sdiarsa produttivita e all’assenteismo. In entrambi
i casi, la legge individua nelle nuove tecnologiestrumento per garantire il rispetto di questi
principi di azione che dovrebbero promuovere lafudibne di comportamenti etici corretti
all'interno del personale della PA La pubblicazionen line di dati relativi agli incarichi e alle
retribuzioni dei dirigenti e funzionari, oppure lgeinformazioni relative a sovvenzioni e benefici d
natura economica elargiti da soggetti pubblici m¢ara, dei dati relativi all’acquisto di beni e
servizi, dovrebbe infatti consentire di prevenoée,eventualmente portare alla luce, forme di iteci
o di conflitto di interessi con risultati piu inoisdel passato. La pubblicita della trasparenaaltie,
permette di focalizzare meglio un principio di imagione amministrativa che appare
costantemente in filigrana in tutta la riflessiondla dimensione etica delle nuove regole per la
gestione del pubblico impiego: quello daitountability

**Roma G.,Merito e valutazione: dalla legge delega 15/2009datreto di attuazione<Risorse Umane», maggio-
giugno, n. 4-5, 2009, p. 23-78.

*“ 1l decreto attuativo individua i seguenti strunieptemiali per valorizzare il merito: il trattamenieconomico
accessorio collegato performance individuale e miggativa, il bonus annuale delle eccellenze, énpio annuale per
l'innovazione, le progressioni economiche e diieaar; I'attribuzione di incarichi di responsabilitaaccesso a percorsi
di alta formazione e crescita professionale.

> Per una piul dettagliata descrizione dell'istitd@latrasparenzasi puo far riferimento alla delibera n. 105/20 Eiai
CiVIT, la Commissione per la Valutazione, la Tragpaa e I'Integrita delle pubbliche amministraziatie esplicita le
linee-guida per la predisposizione del Programnenmiale per la trasparenza e lintegrita, cosi cadigposto
dall'articolo 13, comma 6, lettera e, del decregislativo 27 ottobre 2009, n. 150tp://www.civit.it ).
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8. Attuali assetti e criticita emergenti.

Il lasso di tempo fin qui intercorso dall’emanazadh tutto il combinato normativo che da corpo
alla riforma Brunetta, non consente ancora una tazilone attendibile dei risultati
dellimplementazione degli strumenti e degli idittn essa disciplinati. Tanto piu che gli intertien
legislativi di natura finanziaria degli ultimi anhanno trasformato una riforma che voleva essere ‘a
costo zero’ in una riforma che ha subito signifigaagli delle risorse, con una conseguente frenat
sia sull’attuazione dei sistemi premianti, sia eudrogressioni di carriera a fini economici. Dal
momento che sono ancora pochi i contesti ammitiigtiche hanno recepito in maniera coerente,
anche se solo in parte, gli obiettivi della leggd 52009, allo stato attuale diventa difficilesxiare
il livello di penetrazione nella cultura amminigiva italiana dei principi fin descritti, che sedmn
la riforma avrebbero dovuto regolare il comportatoeatei dipendenti e dei dirigenti pubblici nelle
proprie funzioni di lavoro.

In questa sede tuttavia I'analisi € agevolata datlastatazione, gia evidenziata piu volte, che
l'iniziativa del Ministro Brunetta, pur presentarsiicome rivoluzionaria, si collocava nella scia
delle riforme del pubblico impiego degli anni Notan criticandone le ricadute critiche, e
proponendosi come rimedio efficace. Basandosi tinfeil meccanismo ‘pianificazione degli
obiettivi-valutazione dello scostamento’ continuaad ispirarsi anch’essa ai principi dilew
Public Managemene dellaPublic Governanceche avevano gia guidato i ministri Cassese e
Bassanini negli interventi di riforma precedentruBetta segue questa eredita concettuale, pur
discostandosene nei risvolti operativi e di implatagione, nella convinzione che 'adozione di un
modello organizzativo orientato @ahanagement by objectives and resutisse maggiormente
funzionale, tra le altre cose, a scardinare fenordeoattiva amministrazione e di comportamenti
poco etici. In questo senso, I'aggancio virtuosodiclo della pianificazione strategica, e cicldale
rendicontazione esterna dei risultati raggiunti,blm@ a considerare, per la valutazione
dell'efficacia di questa riforma, un arco temporgieé ampio di quello attualmente reso disponibile
dalla tutto sommato recente entrata in vigore defeto n. 150/2009 che I'ha resa operativa.

Tuttavia, & gia stato rilevatbche i fattori ostativi che avevano limitato I'inephentazione dei
precedenti programmi di innovazione amministraivaatrice imprenditoriale hanno continuato ad
agire anche nei confronti del recente impiantormifatore. Non va dimenticato pero che l'iniziativa
del Ministro Brunetta, nonostante queste radici woinpresentava anche specifici elementi di
discontinuita rispetto al passato che riguardavat,esempio, la proiezione temporale degli
obiettivi di performanceindicati (triennale anziché annuale); I'ambito applicazione degli
standard di valutazione (misurati non solo sultatgira ma anche sul singolo individuo); la scelta
di legare i parametri per la misurazione dekaformancead obiettivi di piu ampio respiro (quali la
soddisfazione degli utenti, la modernizzazione'asliministrazione e la qualita dei servizi erogati);
ed infine il riferimento ad una diversa accezioeé abncetto di trasparenza, che determina un piu
ampio coinvolgimento dei cittadini nei processigutiivi della Pa.

Cercando di riassumere gli argomenti fin qui ttaftaun quadro unitario, possiamo dire che il
decreto del 2009 non ha alterato I'assetto regaapreesistente, mantenendo immutate le
caratteristiche salienti delle precedenti riformeriateria di lavoro pubblico:

— Distinzione e separazione fra indirizzo politicgestione,

— Funzioni manageriali attribuite alla dirigenza, ¢qoeso il potere di organizzazione e

controllo,

“ Turri M., Il percorso della valutazione e controllo nei Mirgid italiani, «Liuc Papers», n. 233, maggio 2010.
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— Rapporto di lavoro pubblico che permane, almenolanébrma, in un ambito di

privatizzazione.

La riforma insomma si mantiene all'interno di un@gpettiva evolutiva ma coerente con gli
assetti precedenti, pur proponendo una forte ia@gne di strumenti e metodologie, e delinea un
nuovo quadro di attribuzioni di responsabilitapitimo luogo poste in capo alla dirigefiza

Le prescrizioni metodologiche e di processo corteemel decreto, necessitano pero di un
congruo periodo di applicazione e uno sforzo déepdelle amministrazioni per adattare costumi e
prassi consolidate alle nuove logiche operativejna di migliorare sensibilmente, e soprattutto
stabilmente, i risultati delle Pa. Del resto ablwam precedenza fatto notare come le principali
difficolta nell’attuazione dei progetti di riformdella Pa siano da ricercare proprio in questi “temp
lunghi dell’'adattamento” e nella difficile operammdi radicamento di una cultura della valutazione
e della gestione manageriale in ambito pubblico.

A distanza qualche anno dalla sua pubblicaziordgdleto fa ancora una certa fatica a superare
la fase di mera “attuazione come adempimento”,isesslude la componente di gestione del
personale legata al trattamento giuridico econonaicai profili disciplinari e sanzionatori, che
invece ha avuto seguito e sta producendo risutiiessanti sul piano della lotta alle inefficierez
del rafforzamento delle logiche dell’etica pubbjigaer quanto la tanto sbandierata lotta ai
fannulloni, che pure era stataléit motiv della riforma, alle sue prime prove di appetibiliterso
I'opinione pubblica, non sembra aver portato frdttraturi e stabili.

La sua spinta riformatrice e quasi rivoluzionappare pero oggi assopita, in larga parte a causa
del mutato assetto politico, che ha riorientatopterita della azione dell'esecutivo, anche in
coerenza con le differenti prospettive di sviluggmmnomico e delle spinte che provengono dagli
ambienti europei, verso logiche slending reviewe giocoforza messo in secondo piano, con un
sostanziale arresto, qualsiasi tentativo di metteaeo alla materia della contrattazione collettiva,
compresa la riforma dellARAN e dei comparti di t@ittazione.

Nell’attesa di comprendere appieno, in un quadrmpiessivo, le promesse mantenute dal
decreto Brunetta, ovvero le illusioni mancate, nbresta che affrontare, in questa sede, alcuni lat
oscuri della riforma, che hanno fin da subito lasziemergere criticita evidenti. Dette criticitaneo
tutte derivanti dalla “ideologia” che sottende gll@posta di un nuovo approccio alla gestione del
personale. Cercando di superare le logiche pretiedete eccessive flessibilita dimostrate in
materia, rappresentate da una forte componente-gestione, favorita dal ruolo assegnato dalle
precedenti riforme alla contrattazione collettivh,decreto propone una componente di forte
autoritarismo e formalismo burocratico rappresentat primo luogo, dalle disposizioni in materia
di contrattazione integrativa, di poteri dirigengzidi potere disciplinare.

Ma a nostro avviso e del tutto evidente che esdddelalla contrattazione gran parte delle
materie fino a quel momento caratterizzate da orte tomponente di partecipazione, di fatto non
si sterilizza soltanto il campo dell’'organizzaziared lavoro dalle “influenze” di tipo negoziale, ma
si sottrarre alla dirigenza una componente di manalga e gestione che ne dovrebbe
rappresentare invece il valore aggiunto, oltre aha fonte di consenso e di abbassamento del
conflitto interno alle organizzazioni.

A questo aggiungiamo il sovraccarico di respongabdisciplinare in capo alla dirigenza, e
'ossessione per gli aspetti sanzionatori, sia welspersonale che, novita assoluta, verso la

“" Si potrebbe dire che le parole d’ordine dellarrifa sono in fondo solo 7: legge, autorita, resphoiligs valutazione,
merito, trasparenza e controllo (Cfr. Carabelli &.,Riforma Brunetta: un breve quadro sistematicdled@ovita
legislative e alcune considerazioni critich@entro Studi di Diritto del Lavoro Europeo “Massi D’Antona”, Working
Papers, 101/2010).
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dirigenza stessa, colpevole di non aver attivatile ferme e nei tempi previsti dal decreto i
procedimenti disciplinari a carico del personalseggsato.

Con un linguaggio che usa i termini del ciclo dg&aformancee li rende pervasivi di tutti gli
aspetti dell'operato all'interno delle amministiaai, il decreto disegna in realta un quadro
paradossale, in cui la vicinanza fra dirigente pigbbe privato, nel momento stesso in cui viene
proposta, viene nei fatti negata, attraverso umapcessione del potere disciplinare, o meglio della
sua discrezionalita.

Per altro verso, una criticita emergente nell’aggdione del dettato del decreto, appare nelle
guestioni aperte dal tema della premialita. Ad pggprattutto in un periodo di scarsita di risatae
destinare alla contrattazione ed all'incentivazial®t personale, appare a nostro avviso del tutto
velleitario sottoporre il personale a valutazioheaconducono a distribuzioni forzate, dato che non
Si puo scaricare solo su questi il peso di una mtanefficienza della struttura, che piu spesso ¢ |l
frutto, invece, di una scarsa cultura organizzatiea dirigenza, di una sua bassa sensibilitarai t
della gestione e del controllo, di una distanzasspeincolmabile fra il dichiarato e I'agito,
soprattutto quando si cerca di attuare logicheeditigne meno burocratiche e verticistiche, e piu
manageriali.

Il concetto diperformance managementorno a cui ruota la riforma del 2009, viene daatotto
scardinando un sistema che, fino ad allora, aveast wei meccanismi della contrattazione
collettiva, lo strumento per fissare obiettivi,teri di misurazione del raggiungimento degli stessi
premi ed incentivi ad essi legati. Al di la di umappo facile critica all'inefficienza dimostratad
guesto sistema nel tempo, e importante rilevareecbriegislatore del 2009 ha operato una forte
discontinuita rispetto al passato, ribaltando lougiocato dalla legge e dalla regolamentazione
contrattuale, a favore della prima; rispetto a tpuesoduzione di regole non piu interna alla Pa ma
eterodiretta, il ruolo del dirigente come attordlalgestione risulta ambiguamente definito, visto
che la autonomia di gestione rischia di comprimersonfigurarsi come procedimento esecutivo di
una disposizione di legge.

9. La valutazione come problema di cultura organizativa.

La riforma proposta con il decreto Brunetta, lo iabip detto piu volte, ha certo obiettivi
ambiziosi, proponendo una “quasi-rivoluzione” debdu di pensare, architettare e gestire le
pubbliche amministrazioni, attraverso una pervasitarica dellgperformance Sono passati alcuni
anni e molti dibattiti, gli osservatori attenti deinomeni di cambiamento nella Pa italiana hanno
avuto modo di sviluppare gia dei bilanci di attwewd di questo progetto di riforma, e ricostruire
anche ipotesi circa i primi, timidi segni di vitali del progetto stesso, ma anche sui mancati
adempimenti, le promesse non mantenute, le illusiomate.

Andando sullo specifico della valutazione dgikrformance la riforma del 2009 passa, nelle
intenzioni, da una logica di mero controllo ad whamiglioramento continuo, affrontando il
concetto stesso derformanceda un punto di vista multidimension&le Gli effetti della sua
applicazione tuttavia, rimangono fin qui piu sumd del “sanzionare chi non lavora” che su quello
della premialita e del merito, per le ragioni giddenziate di una non coerente assegnazione di
risorse per lincentivazione, ma soprattutto pero uscarso radicamento della cultura della
valutazione nella dirigenza, sia come soggetto@tthe passivo del processo.

“8 Urbani G., Valutare le pubbliche amministrazidré organizzazione e individuo., Franco Angeli, &b, 2010.
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Eppure solo con buone valutazioni si favoriscedatel lavoro pubblico, poiché il connubio
fra etica del lavoro pubblico ed etica della vatidae € inscindibile. Di qui la necessita di una
diffusione della cultura della valutazione, comeneénto trainante delle riforme in atto, come ri-
orientamento delle prassi di lavoro consolidated@tenni di “autonomia come autarchia e non
come responsabilita” della nostra dirigenza. Nopusi negare che gran parte delle colpe di questo
mancato riassetto culturale sia da ascrivere adassa 0 scarsa integrazione fra logiche, strumenti
e metodi, incentivi, regole, architetture normatilza politica di riforma istituzionale propagandata
da Brunetta €, in fondo, un approcciochlangemanagemenin ambito pubblico, dai connotati
fortemente simbolici e retoritl. In questo incontro fra retoriche manageriali ®oriehe della
riforma, a noi sembra che il punto focale sia pimpattivita di valutazione, intesa a tutto campo,
dalla dirigenza ai dipendenti, dalla produttivitioaganizzazione. La valutazione non e mero
strumento ma atteggiamento, comportamento, vist@ienondo, come tale essa non € mai solo
tecnica (anzi, il rischio di ungertrofia delle tecnichee di unadittatura degli obiettivie altissimo
nelle pratiche valutative e, lo abbiamo visto, idtema messo in piedi da Brunetta non ne e
immune), ma e soprattutto cultura, capacita di wsg@ne e negoziazione, responsabilita. In un
certo senso essa si snoda efficacemente, pur garsm presupposti metodologici e retorici di
matrice manageriale, solo se mette insieme pageicipe deadership.Ma né I'una né tantomeno
I'altra possono essere innestate nel tessuto vdlla ®aper decreto riprendendo qui una famosa

espressione di Michel Crozier; esse necessitarecédi una lenta sedimentazione, di investimento
in crescita delle competenze e formazione, di sfger la costruzione di una cultura condivisa.

10. Un contesto operativo per la valutazione. I dell’Agenzia del Territorio®.

Nel panorama dei tentativi di implementazione darjo fin qui esposto, € interessante a nostro
avviso rappresentare il ciclo di gestione dgderformanceapplicato alle agenzie fiscali con
particolare riferimento alle prassi in uso nel’Agé del Territoricl. Le Agenzie fiscali
rappresentano un buon esempio di quel tentative, voite richiamato in questo lavoro, di
applicazione delle teorie dilew Public Managemeir ambito pubblico. Esse infatti, sulla base di
un preciso dispositivo normativo, il D.lgs. 300/@perano all'interno di logiche riconducibili al
modello gestionalePrincipal - agent, di chiara derivazione anglossassone.

Il modello Principal — agent applicato alle agenzie fiscali , prevede che ihistero (MEF,
Principal) abbia compiti di indirizzo strategico, di indivdzione delle politiche e di valutazione

“9 Cepollaro e Lipari, in Urbani, op.cit

%0 Chi scrive occupa al momento una posizione diaesabilitd dirigenziale all'interno della Direziomentrale del

personale dell’Agenzia delle Entrate, provenendbedstrutture di gestione del personale della exerfaia del

Territorio. Le opinioni espresse in questo paragrasono espresse a titolo personale, sulla badatde documenti
messi a disposizione dalle strutture.

*Dal 1° dicembre 2012 & operativa l'incorporazioled’ Agenzia del Territorio nellAgenzia delle Eate (art. 23-

quater del Decreto-legge n. 95/2012). Per effetb dibcreto, le funzioni gia attribuite all'Agenzi@l Territorio -

operativa dal 1° gennaio 2001 a seguito della mtodel Ministero dell'lEconomia e delle Finanze r t® rispettive

risorse umane, finanziarie e strumentali, compireslativi rapporti giuridici attivi e passivi, ahe processuali, sono
state trasferite all’Agenzia delle Entrate. Nel neoito in cui scriviamo tuttavia gli assetti e leifiche di fondo relative

ai temi trattati non sono ancora del tutto muta&, non negli aspetti di macro — organizzazioneprticesso di

accorpamento portera certamente modifiche e réllimenti nell'organizzazione del lavoro, e l'adegeatn dei

sistemi di programmazione, controllo e rendicomagidegli obiettivi, pur muovendosi all'interno dgladro generale
del modello definito a suo tempo per le agenziegafis
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del loro impatto nel sistema complessivo delladiga, mentre alle agenziaden) e consegnato il
ruolo di strumento attuativo delle politiche detffni

Tramite una convenzione, vale a direaamtrattodi portata triennale, stipulato tra il ministro e
il direttore generale di ciascuna agenzia e aggtorannualmente, sono individuati:

- gli obiettivi specificamente attribuiti, nell'ambitdella missione ad essa affidata dalla
legge;

- irisultati attesi in un arco temporale determinato

- l'entita e le modalita dei finanziamenti da accoegda

- le strategie per il miglioramento dei servizi;

- le modalita di verifica dei risultati di gestione;

- le modalita necessarie ad assicurare al ministenopetente la conoscenza dei fattori
gestionali interni quali I'organizzazione, i prosies I'uso delle risorse.

Appare quindi evidente che la convenzione rapptasemel quadro del discorso da noi
affrontato in questo lavoro, il punto di snodo pemprendere fino a che punto sono presenti, in
guanto gia radicate in un modello di gestione, om\gano state trasposte per adesione alla norma,
le logiche della riforma del 2009 all'interno diegte amministrazioni.

Nellambito dellamministrazione finanziaria, le emgie fiscali hanno infatti da tempo
intrapreso iniziative coerenti con i principi isgiori del d.lgs.150/2009. Nel caso dell'agenzia del
territorio, attraverso I'analisi delle principali adalita operative e di gestione € possibile
ripercorrere il livello di adesione ai tratti saitedella riforma; I'obiettivo e quello di evideraze le
coerenze del sistema attuale con il dettato nommad gli ambiti invece che manifestano esigenze
di ulteriore allineamento.

Torniamo quindi alla convenzione fra MEF e agenigkterritoric®.

Al fine di consentire I'esercizio delle funzionisegnate al Ministero dall'art. 56 del d.lgs.
300/99, per I'indirizzo il coordinamento e il coolio del sistema della fiscalita, 'agenzia e tenat
fornite al Dipartimento delle Finanze, gli elemens@cessari per il monitoraggia itinere della
gestione e per la verifica dei risultati. Modalgatermini per il processo di monitoraggio sono
definiti nella convenzione, nella parte dedicataistema di relazioni fra Ministero e agenzia.

L’agenzia deve quindi fornire le informazioni u@iricostruire i risultati conseguiti rispetto agli
obiettivi programmati, e previsti dal Piano dellgivéa, alluso delle risorse umane, tecniche,
finanziarie e strumentali, e allimpatto dellazemmministrativa sui principabtakeholdersLa
disponibilita di tali informazioni e assicurata lFehbito del sistema di pianificazione e controllo,
dalle attivita periodiche di verifica del’andamerdella gestione, che comportano l'inviordport
intermedi sui principali profili di interesse maesoganizzativo, rispetto ai quali viene attivato un
dialogo col DF, che puo determinare anche I'awiiai contradittorio di tipo collaborativo. Tali
modalita consentono lo scambio coerente di inforomze costituiscono il presupposto per la
condivisione dei risultati, che avviene attravets@ relazione finale sulla gestione, che oltre a
contenere le principali dimensioni analitiche, gaire all’agenzai indicazioni e raccomandazioni
per la gestione delle annualita successive.

Le informazioni sul monitoraggio sono parimentiiate, per le considerazioni di competenza,
al SECIN, il servizio di controllo interno.

52Con le cautele derivanti dalle premesse fattesacl’incorporazione dell’Agenzia del Territorio iquella delle
Entrate, si fa qui riferimento alla convenzione 20% 14 sottoscritta dal’Agenzia del Territorio pa
dell'incorporazione.
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Per quanto riguarda la valutazione deigformancedi agenzia, il processo € gestito attraverso
modalita definite all'interno della convenzione. ajenzia, entro i termini stabiliti dalla
convenzione, trasmette i dati relativi ai risultatinseguiti al 31 dicembre di ciascun esercizio,
relativi a tutti gli elementi presenti nel pianolldeattivita, accompagnati da una relazione
esplicativa. Il DF analizza i dati forniti dall’ageia sulla base del sistema di indicatori prevasb
piano e degli elementi contenuti nella relazion@u® richieder supplementi di informazione,
chiarimenti ed integrazioni al fine di acquisire pgena conoscenza del fenomeno gestionale.
Successivamente il DF predispone lo schema di rappdi verifica che evidenzia i risultati
consegquiti rispetto a quelli attesi, fornendo umatesi degli andamenti della gestione, con
particolare attenzione &ittori critici di success¢FCS¥>.

Il rapporto di verifica, che attesta altresi, iIFB$unteggio sintetico di risultato per I'erogazon
della quota incentivant, & trasmesso ai referenti tecnici per I'agenzia tdeitorio per un
confronto e condivisione delle risultanze, e quisatioposto al Direttore generale delle finanzé e a
direttore dell’agenzia per la sottoscrizione. pparto infine viene pubblicato nei siti istituzidnai
ciascun ente coinvolto.

Veniamo ai primi punti di interesse per a temaéffeontata in questo lavoro: ai fini della piena
attuazione di quanto previsto all’art. 10 del dexr@runetta, sara necessario ampliare I'ambito di
valutazione, che oggi e orientato ad intercettarelimensione macro — organizzativa, dovendo
comprendervi anche indicazioni desumibili, ad esemplalla valutazione dellgerformance
individuali, attualmente compiute solo sulla dinga. In questa prospettiva I'aggancio € costituito
proprio dal fatto che su alcuni aspetti della gesdj le analisi non si fermano al livellacrg ma
intercettano aspetti dellperformanceconseguite dalle strutture periferiche dellAgenze dai
dirigenti di queste, attuando quindi in parte ldutazione individuale della dirigenza e la
valutazione dell@performanceanfra-organizzativa.

A questo punto appare necessario compiere un apphofiento sul sistema di pianificazione e
controllo in uso in agenzia, per verificare quam@sto consenta di analizzargobrformancedelle
strutture organizzative, sotto il punto di vistal'dduazione di piani e programmi ai fini del
soddisfacimento dei bisogni della collettivita, nepetto di standard e tempi definiti, con effida
nell'uso delle risorse, e con la qualita percegaapropri servizi. Va detto che il piano dell’agémn
che traduce in processi operativi le indicaziomatsigiche contenute nella convenzione, prende
espressamente in considerazione obiettivi collegiitevoluzione dell’organizzazione e delle
competenze. il modello adottato infatti richiederd@presentazione dei fattori critici di successo

anche relativamente alle prospettive evolutivepitecessi interni aziendali e dell’apprendimento e
della crescita professionale delle risorse.

3| fattori critici di successo riecheggiano, nditeo impostazione logica, Key performance indicatorspici della
balanced scorecardKaplan R.S:, Norton D.PBalanced scorecard. Tradurre la strategia in azipieEDI, Torino,
2000).

** Va ricordato come il d.lgs. 300/99, allart. 5%nwma 4 lettera c), preveda l'erogazione di una ajubegli
stanziamenti annuali previsti, in ragione dellacpetuale di raggiungimento dei risultati attesconvenzione, e che
tale aspetto riveste un’importanza notevole irotiltsistema di gestione delle attivita dell’agenain quanto il PSR di
agenzia e il risultato della composizione di tutPSR ottenuti da ciascun centro di responsabifithviduato nel
sistema dbudget vale a dire ciascuna struttura organizzativa @oiettivi assegnati. Dalla quota incentivante deriv
inoltre una componente della retribuzione di ristaltdella dirigenza, ripartita sulla base dell@ltaze del sistema di
valutazione delle prestazioni (SIVAD), e della itaizione accessoria del personale, con la cospitezidi una
componente del salario accessorio sulla base deigttivi raggiunti dalla struttura di assegnaziociee si aggiunge a
quella costituita sulla base della contrattazionbettiva integrativa (FPSRUP, fondo per lo svilopgdelle risorse
umane e la produttivita).
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Questi aspetti, per cosi dire,udsione costituiscono I'avvio per delle attivita di tigwogettuale,
che confluiscono nel piano degli investimenti esoggetto di uno specifico monitoraggio da parte
delle strutture competenti dell’agenZia

Il ciclo di budget supportato da una infrastruttura iporting di tipo informatico, ha
un’architettura di responsabilita gestionale a Ipiglli, ed una logica di implementazione di tipo
bottom — up/top-downil tutto parte dalla verifica delle proposte promsti dalle strutture
periferiche provinciali, collegate ai fabbisogni evativi e ai processi dcore business che
costituisce una prima ipotesi di pianificazione ldebiettivi; le proposte devono essere sottoposte
alla verifica della coerenza con le direttive sgithe, e quindi verificate dagli altri livelli,fo ad
arrivare al DF del Ministero. Da quest’ultimo ripail processo a cascata verso il basso, fino alla
rimodulazione debudgetin forma definitiva®, che a questo punto viene, per cosi dire, “caricat
nel sistema direporting gestionale e opportunamente classificato, per gace centri di
responsabilita, in modo che possa correttamentmeatare il controllo di gestione. La
programmazione € orientata al piano soddisfacimetétla domanda. L'agenzia analizza
'avanzamento degli obiettivi dbudget mensilmente, attraverso un’attivita di confrontonci
responsabili delle strutture ai vari livelli, fagpiesta che comporta anche una verifica degli
scostamenti, delle criticita emerse, e la ricericaotlizioni e correttivi. Per questi scopi si useau
reportistica che comprende sia lo stato di avanméonmelegli obbiettivi strategici, quelli da
convenzione, sia le risultanze dei processi lanarat

Per poter disporre di un adeguato sistema di inzputa del lavoro ai processi, visto che il
lavoro e la principale risorsa, misurabile in orgiornate — persona equivalenti, 'agenzia dispone
di un sistema informatico che attribuisce le orgacessi di lavoro, e le collega alla effettiva
presenza del personale nelle strutture. Tale promaedi assegnazione ripartisce il monte ore
lavorabile mensilmente in modo automatico sui psegeassociando le risorse umane a questi
ultimi sulla base dei profili di competenza, fasve le necessarie flessibilita di impiego. Ecstat
inoltre sviluppato un sistema di contabilita anedif che consente di evidenziare i costi assorbiti
dalle diverse unita organizzative, dai processigpdodotti.

Da questa architettura logica e procedurale delivabbiamo visto, la possibilita per 'agenzia
di leggere i fenomeni collegati alla produzione skivizi sotto vari aspetti gestionali, a partieg d
semplice rapporto fra tempi di lavorazione/prodetsiervizi, alla analisi di tipo strategico sulkzsk
dei fattori critici di successo. Non €& banale faiferimento a quest’ultimo aspetto, in quanto
I'utilizzo di una logica di implementazione straitegya partire dai fattori critici di successo, ela
costituire un aggancio coerente con le logicheadefbrma Brunetta, rappresenta un modo di
leggere l'organizzazione non solo come insieme rdcgssi produttivi, ma sotto I'aspetto della
“creazione del valore” costituito dallo sviluppai da@pporti con i portatori di interesse, dalla giaal
percepita dal cittadino, dalla trasparenza e dalita dell'azione amministrativa.

Qual e il ruolo dei dirigenti in questo contesto?

La valutazione delle prestazioni dei dirigenti dostce certo uno dei cardini della gestione e
sviluppo del personale in agenzia; con la valutaisi intende sviluppare l'orientamento al
risultato, mediante I'assegnazione di obiettiviachiindividuali formalizzati con trasparenza e
gestiti attraverso un processo condiviso e parégjpma anche diffondere la cultura stessa della

| livelli organizzativi in cui si articola 'ageri& sono essenzialmente tre: ’Agenzia nel suo cesgd, le direzioni
centrali di line e di staff e le direzioni regiona infine gli uffici provinciali erogatori di seizi al cittadino. Le attivita
cui si fa riferimento qui sono di pertinenza deiteutture centrali, responsabili di questa attiditanonitoraggio.

%% || budget a sua volta, si compone di due aspatti: tecnico — fisico, concernente le attivita pseyji tempi medi, le
risorse assegnate; l'altro economico, concernénipiego delle risorse finanziarie.
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valutazione, con una componente educativa e diongghento delle modalita di esercizio del ruolo.
D’altro canto dal processo di valutazione vengdmoentati altri sistemi di sviluppo manageriale, a
partire dalla formazione fino ad arrivare al sistepremiante, alla politica retributiva ed alla
valutazione del potenziale, utili alla mobilita tieale ed orizzontale sugli incarichi.

Facciamo un rapido approfondimento sulla politesilbutiva della dirigenza e del personale in
agenzia: questa e volta ad evidenziare le divedsitaioli e responsabilita assegnati al personale
dirigenziale, sia nella corresponsione della razibne di posizione parte variabile sia
nell’erogazione del premio di risultato che, essendnnesso alla valutazione delle prestazioni,
risulta anche essere strettamente correlato aliwagighento degli obiettivi derivanti dalla
Convenzione con il Ministero dellEconomia e ddfieanze.

Infatti, la struttura della retribuzione dei dirige preposti ad incarichi di vertice e non, e
composta da voci (stipendio tabellare e retribuzidnposizione parte fissa) definite dal CCNL di
riferimento e da una voce, cioe la retribuziongasizione parte variabile, la cui determinazione
consente di diversificare le varie posizioni dingmli sotto I'aspetto economico. L'Agenzia,
partendo dalla descrizione delle posizioni dirigefiZ, ha individuato il punteggio di riferimento
per il calcolo del valore economico di ciascunaiziose, di vertice e non, e, in base a tale
graduazione, ha determinato gli importi della ketrione di posizione parte variabile da
corrispondere alle singole posizioni dirigenziali.

| risultati della valutazione delle prestazioniigénziali costituiscono quindi il presupposto per
implementazione di una politica retributiva dsultato coerente e trasparente. La valutazione dell
prestazioni riguarda sia obiettivi e risultati cggéri (la dimensione detosae delquantodella
performancg che comportamenti organizzativi (la dimensionkecdeng, opportunamente bilanciati
in un mix (70% obiettivi operativi, il restante 30% compaontnti organizzativi). Gli obiettivi
operativi costituiscono gli ambiti di risultato egb dal valutato sulla base del ruolo ricopertopso
personalizzabili ed annuali, sono quantitativi, umébili e costituiscono il livello minimo di
deploymentdisaggregazione operativa) degli obiettivi gehel@l’agenzia presenti nel piano delle
attivita annuale e riconducibili alla convenzionierinale. Attraverso i comportamenti organizzativi
vengono invece valutate limensioni personali di esercizio del ruple competenze agite, con
particolare riferimento alla capacita ghioblem solvingdi gestione dei collaboratori, di controllo,
miglioramento ed innovazione, di sviluppo del peede.

Gli obiettivi vengono formalizzati attraverso lattescrizione di una scheda riassuntiva;
allinterno di essa vengono descritte puntualmeletedimensioni dell’analisi, per mezzo di
indicatori e pesi, e viene articolata la modulagiatel complesso degli obiettivi operativi e dei
comportamenti organizzativi in punteggi e soglieedribuzione. Gli obiettivi sono quindi condivisi
con il dirigente, all’atto della sottoscrizione kdekcheda, che ha margini di negoziazione sulla
modulazione di questi, in termini di diversa art&one dei pesi dati a ciascun obiettivo, ovvero d
verifica in corso d’opera della coerenza complessi®imix di obiettivi assegnati.

Sulla base dei dati di consuntivo del sistema dinfiicazione e controllo, si definisce |l
punteggio complessivo della valutazione, che, ®rdnto di un coefficiente economico per
ciascun punto, determina il valore della retribngidli risultato. Si precisa, inoltre, che il prerdio
risultato viene erogato soltanto ai dirigenti cb@seguono punteggi superiori ad una soglia minima.

La valutazione della prestazione prevede, nellafasa finale, un momento di colloquio nel
guale vengono restituite le risultanze dei mongdgraviene proposto il punteggio definitivo, e

*" Condotta attraverso un riadattamento della metmial“Hay group” elaborato per tutto il MinistereltEconomia e
delle finanze.
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viene sottoscritta, in caso di consenso la schatlgadutatore e dal valutato, ovvero avviata lafas
di revisione ed eventuale contenzioso.

Il sistema di valutazione delle prestazioni delidgenza consente quindi di apprezzare il
conseguimento degli obiettivi operativi assegnadiiiidualmente e i comportamenti organizzativi
posti in essere, determinando ricadute economiobeenti con I'impegno profuso e la qualita dei
risultati ottenuti. La logica di fondo del procestende a differenziare i1 giudizi e quindi il
trattamento economico di risultato e il valore pepite differenziato per ufficio e struttura. Qaest
logica di distribuzione, pur senza applicare in reenrigida gabbie di merito e distribuzioni forzat

consente di operare significative differenziazi@ontemplando anche i casi di mancata erogazione
del premio.

11. Conclusioni

Abbiamo cercato di mantenere al centro del discarsmmunque in una posizione di evidenza,
il tema del ruolo della dirigenza, proprio percliré da subito ci & parso essere il vero aspetto di
novita, pur fra luci ed ombre, di questo progetiaibrma. In verita la dirigenza era gia stato
oggetto di numerosi interventi di ricollocamentbiratierno del piu ampio tema della riconquista di
efficacia, efficienza ed economicita dell’azione ramistrativa. Ma il riferimento al dettato
costituzionale nelle norme precedenti al d.lgs.2809 non aveva sviluppato le opportune
conseguenze in termini operativi, manageriali, bigaativi, e le integrazioni fra sistemi necessarie
ad un reale cambiamento di passo.

Ora, € emerso da questa pur breve analisi comestanda di un po’ di tempo dalla sua
pubblicazione, siano piu evidenti le difficolta idiplementazione del decreto Brunetta, i ritardi
nell'attuazione del programma, le difficili convivee fra diversi attori del processo di gestione
della performance che i cambiamenti effettivamente prodotti o qoargno indotti, nelle Pa. Si
assiste ad unpervasivita dei metodii rilevazione e di controllo, cui non corrisporalgcora, pero,
un’adeguataultura del controllo e della valutaziongpirata al miglioramento continuo.

Soprattutto fa pensare la diffusione non omogergaanbiamento: le varie amministrazioni
fanno ancora fatica ad importare e fare propriaoddello organizzativo voluto dalla norma; questo
e certo dovuto al nuovo orientamento delle attyoallitiche, volte al recupero di efficienza
attraverso i tagli alla spesa; la mancanza di ssqrer I'incentivazione del personale, dirigente e
non, i blocchi della contrattazione collettiva,feancata riforma dei comparti di contrattazione e
del’ARAN, non giocano a favore di una riforma ctievoleva a costo zero. Ma questa difficolta di
fondo e, appunto, soltanto un contesto entro ilgjleaamministrazioni avrebbero dovuto, e potuto,
operare per avvicinamenti successivi, per tentatnadesti ma coerenti, muovendo verso il
cambiamento. Oggi registriamo un sostanziale clilivettesa di tempi miglioriper via di ataviche
resistenze, di bassa motivazione e difficolta astaurare una gestione per obiettivi che segua
davvero le regole del ciclo delfserformancegdalla pianificazione strategica alla valutazionég a
rendicontazione interna ed esterna.

Alcune amministrazioni, € il caso delle agenziedls hanno seguito una propria strada di
avvicinamento al modello, favorite da una predigpose all’'utilizzo dei metodi e delle tecniche di
valutazione, che derivava dall’aver gia assorbitocetti e sviluppato strumenti per il controlloae |
gestione, come pure strategie di valutazione diiligenza e del personale ad esse collegate e
coerenti, attraverso un approccio all’organizzagiatel lavoro che gia possedeva i requisiti di
tracciabilita e di rendicontazione che il decretauritta ricercava. Ma anche queste
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amministrazioni non sono del tutto aderenti allohesna del decreto, e la velocita di
implementazione oggi appare comunque bassa, sepucestante che altrove.

Di qui la considerazione di un processo di riforolee ha seminato ancora poco, e raccolto
anche meno, pur nel clamore che lo ha accompagméito sue prime manifestazioni, per la verita
0ggi quasi del tutto sopito presso I'opinione pudil(e piu vivo nel dibattito accademico). Se si
pensa all’eco a suo tempo generata dalla propagalotta ai fannullonj oggi essa appare lontana,
e assai meno persistente, in un dibattito publdelautto assorbito dalle questioni inerenti lasicri
economica del sistema Europa, le ricadute nazide#fiscal compace laspending review.

In mezzo a tutto questo troviamo una dirigenza poblehe fatica a ritagliarsi un ruolo di vera
protagonista e di reale indipendenza nel proceakdativo: ad essa si assegna piuttosto un compito
di fare dacane da guardialel proprio personale, con un profilo che sviluppala componente di
controllo sanzionatorio che quellaldadershipe di motivazione dei collaboratori.

Quale possibile scenario allora per i temi che ainloi trattato? Non é tardi per cominciare a
costruire, proprio partendo dalle tematiche sviatpmel decreto Brunetta, un discorso intorno alla
riforma del lavoro pubblico che ricerchi, senzagudizi e retoriche, le strade per una vera
diffusione della cultura della valutazione e dejkstione. Questi i temi, per quanto gia noti, che
rimangono ancora da affrontare pienamente, corzgoluorganiche ed integrate:

- una coerente pianificazione degli obiettivi strategli ciascuna amministrazione, nel
contesto di assetti regolativi condivisi a liveltth policies comuni a tutto il settore
pubblico;

- un efficace sistema di misurazione dei risultdtie @mon intercetti solo la produzione di
servizi ma anche lareazione di valore per il cittadinon maniera trasparente per
guest'ultimo;

- un sistema di valutazione delteerformancedirigenziale che metta al centro il tema
della responsabilita del dirigente non solo peraggiungimento dei risultati ma
soprattutto verso la propria missione etiQaest’'ultimo aspetto andrebbe accompagnato
da una maggiore trasparenza e partecipazione diati@nza nel processo valutativo, e
da una diffusione piu ampia, presso la stessaa ddllura della valutazione

- Un approccio alla gestione del personale che sintrifinalmente allo sviluppo delle
competenze e del senso di appartenenza organezaéiiiza sfociare in logiclopache
di adesione.

Gli elementi costitutivi di questo discorso ci sogia tutti, da tanto tempo. Sono disseminati
nelle norme che nel tempo hanno provato a riformhidavoro pubblico, compreso il d.lgs.
150/2009, di cui ci siamo occupati fin qui. Le rifte hanno bisogno di essenetabolizzatesenza
fretta, si dice spesso, ma non € poi cosi verolinento per un ripensamento critico su questi temi
€ ormai arrivato, e c’e intorno ad essi una nogwansapevolezza, dentro e fuori la Pa, mentre le
pressioni per un significativo cambiamento, inteedessterne, si cominciano ad avvertire forti.

%8 Che pure hanno gia avuto una forte ricaduta imitgrdi organizzazione della pubblica amministraeipcon i
tagli agli investimenti, ma anche con i recentiaapamenti e incorporazioni (che hanno visto protégie le agenzie
fiscali e i monopoli di stato), alla ricerca di umacchina amministrativa piu snella e che costioneella quale pero
non & possibile dire ora se sara in grado di laeamgeglio e con piu valore aggiunto.
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