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La predisposizione della Relazione al Parlamento sullo stato della Pubblica
Amministrazione & disciplinata dall’art.30 della legge 28 ottobre 1970, n.775,
dall’art.16 della legge 29 marzo 1983 n.93 e dall’art.50, comma 4 del decreto
legislativo 30 marzo 2001, n.165.

N

La Relazione & stata curata dal Dipartimento della funzione pubblica e dalla
Segreteria Tecnica del Ministro per la pubblica amministrazione e I’innovazione.

Inoltre, hanno contribuito il Capo di Gabinetto del Ministro, I’Ufficio Legislativo
e il Dipartimento per I’innovazione ¢ le tecnologie.

L’ISTAT ha fornito, per il Volume I, il supporto tecnico necessario alla
ricognizione ed alla elaborazione dei dati.
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PRESENTAZIONE

[ problemi dell’economia italiana vengono riassunti da due indicatori: scarsa
()
crescita e stagnazione della produttivita. Scarsa crescita significa che nell’ultimo
decennio I’economia italiana é cresc'iuta sistematicamente meno della media dei
Paesi concorrenti. Quando la crescita di questi Paesi ¢é rallentata, il tasso di
crescita dell’ economia italiana si & avvicinato allo zero. Dietro la scarsa crescita
della produzione vi ¢ la stagnazione della produttivita che ha compensato
l’aumento significativo dell’occupazione. L’ltalia ha perso terreno rispetto ai
Paesi concorrenti. Ha perso in competitivita e le famiglie misurano questo
fenomeno in termini di mancato aumento dei redditi. Eppure le cause vengono da
lontano, dai decenni in cui il divario di crescita era ancora a favore dell’Italia.
Dagli anni settanta, in Italia, il tasso di crescita medio annuo del Pil e della
produttivita & diminuito costantemente. I motivi sono vari e complessi, ma i
ritardi strutturali che U'lItalia oggi manifesta acutamente non sono nati 0ggi,
erano ben presenti negli anni di maggior crescita, anche se le condizioni esterne
permettevano di nasconderli. Le condizioni esterne hanno, infatti, consentito per
lungo tempo di drogare ’economia attraverso il circolo vizioso di inflazione e
svalutazioni competitive. I salari potevano crescere sganciati dalla produttivita,
creando un’inflazione che veniva corretta, sul piano della competitivita
internazionale, dalle svalutazioni ricorrenti. La politica economica univa
lassismo fiscale, con disavanzi di bilancio, e politica monetaria accomodante. La
scelta di interrompere la monetizzazione dei disavanzi di bilancio, nella marcia
verso la stabilizzazione del cambio e poi verso la moneta unica, interrompe il
circolo vizioso. Il vincolo esterno stenta tuttavia a indurre comportamenti virtuosi
dal lato della spesa pubblica. Esplode il debito pubblico, alimentato da disavanzi
di bilancio non pii finanziati con creazione di moneta e non pit eroso da un’alta
inflazione. Quindi i ritardi, le arretratezze strutturali e le inefficienze, non pii
coperti dall’inflazione e dalle svalutazioni competitive, si manifestano
crudamente nell’alta pressione fiscale, nella minore crescita e nella perdita di

competitivitd. Il sistema produttivo italiano, con la scelta della moneta unica
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europea, si trova in concorrenza con gli altri produttori dell’area euro senza la
possibilita di correggere con la svalutazione i prezzi relativi, e con i produttori
del resto del mondo senza poter contare su una politica del cambio asservita
all’esigenza di coprire il proprio specifico divario asimmetrico di competitivita.
In questo modo 'ltalia ha eliminato il divario inflazionistico, ma deve affrontare
un divario negativo di crescita e di produttivita. Le cause di questo divario sono
molteplici e vanno affrontate ciascuna in modo specifico. Questo é il compito che
abbiamo oggi di fronte, e ciascuno di noi deve caricarsi della parte di sua

competenza.

Il programma di Governo, per cio che riguarda la competenza del Ministero per
la pubblica amministrazione e l’innovazione, parte da questa constatazione. La
P.A. pesa nell’economia italiana quasi quanto l'intero settore industriale in senso
stretto, sia in termini di occupazione sia di redditi. La pubblica amministrazione
produce sia servizi finali di consumo sia servizi che rappresentano input
intermedi di ))roduzione che entrano in modo pervasivo nella matrice delle
interdipendenze settoriali. Essi rappresentano, quindi, un importante elemento di
costo e la loro qualita influenza la produttivita di tutti i settori produttivi. La
misura del prodotto della pubblica amministrazione non é facile. Esso & misurato
in contabilita nazionale in base al suo costo, non avendo un prezzo di mercato. 1l
suo valore, e quindi la sua produrtivita, andrebbe invece misurato correttamente
in base al contributo dato alla produttivita generale. Ma é certo che le
inefficienze e la scarsa produttivita della P.A. rappresentano uno dei fattori
importanti della scarsa dinamica complessiva della produttivita in Italia, sia per
il peso che essa ha come settore economico, sia perché essa incide sulla

produttivita degli altri settori.

Vi & un’altra importante considerazione da fare. La pubblica amministrazione é
un settore protetto dalla concorrenza perché in gran parte non opera sul mercato,
ed ¢é per definizione un settore protetto dalla concorrenza internazionale. I suoi
servizi sono considerati non commerciabili internazionalmente. In realta questo é
vero solo in parte. Per le imprese, e in parte per gli individui, la pubblica

amministrazione, e tutti i servizi e le infrastrutture che da essa dipendono
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direttamente o indirettamente, sono fattori produttivi o beni pubblici di consumo
finale che possono essere cercati laddove sono di qualita migliore e forniti a un
prezzo minore. Con la delocalizzazione o con la rinuncia a stabilirsi in Italia,
imprese e famiglie possono cercare in altri paesi una burocrazia efficiente,
ospedali e servizi sanitari di buona qualita, scuole e universita di alto livello,
infrastrutture adeguate, ordine pubblico e giustizia celere, cioé effettiva tutela dei
diritti di proprieta, trasparenza e bassa corruzione. La qualita di questi servizi,
che sono tutti in gran parte P.A., viene confrontata con il loro prezzo che ¢
rappresentato per larga parte da tasse. Solo la parte pii debole della popolazione
e del sistema produttivo non ha scelta e deve subire l'offerta in condizioni di
monopolio dei servizi della pubblica amministrazione. In sintesi, in un mondo in
cui la mobilita dei fatrori produttivi e della parte pit dinamica della popolazione
¢ crescente, anche la pubblica amministrazione é sottoposta alla concorrenza,
anche se essa si declina sotto forma di attrazione o scoraggiamento di
investimenti produttivi e di localizzazione di artivita. Si tratta di una sfida

competitiva che, se persa, si riflette negativamente su tutto il paese.

Dall’analisi impietosa dell’esistente emerge, tuttavia, la constatazione che
proprio il settore della pubblica amministrazione possa essere il settore trainante
del recupero complessivo di produttivita del sistema. Proprio perché é grande sia
il suo peso nell’economia sia il divario di inefficienza e di produttivita che la
separa dai settori privati. La P.A. pud essere considerata, in altri termini, una
grande riserva di produttivita inespressa. Con una forza lavoro cui corrisponde
una massa salariale che ammonta a circa 192 miliardi di euro, essa da sola
potrebbe verosimilmente garantire per i prossimi anni un incremento annuo della
produttivita superiore all’uno per cento, riducendo sostanzialmente il divario di

crescita con gli altri paesi.

Quel che manca é quel sistema di incentivi e disincentivi che proviene
dall’esposizione ad un vero mercato. E proprio questo sistema che il Governo ¢
chiamato innanzitutto a costruire, perché la pressione competitiva, cui di fatto é

sottoposta anche la pubblica amministrazione, venga effettivamente percepita al
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suo interno e si traduca in un incentivo ad attuare un grande salto di efficienza e

produttivita che la porti vicino ai livelli medi del settore privato.

A questo obiettivo di fondo sono mirate le riforme, i provvedimenti e le iniziative
progettuali che, definiti e fatti approvare da questo Ministero, sono descritti nella
Relazione: dalla lotta all’assenteismo, alla ridefinizione delle norme in materia di
dirigenza e di responsabilita dell’azione pubblica; dalla formulazione di un
nuovo modello contrattuale per il pubblico impiego, alla ridefinizione delle
regole sulla mobilita; dalle azioni in materia di trasparenza, alla fissazione di
standard di qualita con cui dare vita a meccanismi premiali e di
responsabilizzazione, che incentivino [efficienza, la qualita del servizio, la
soddisfazione del cittadino; dallo sviluppo di nuovi modelli organizzativi, coerenti
con le nuove tecnologie, all’iniziativa “Reti amiche” tesa a facilitare il rapporto

tra cittadini e pubblica amministrazione.

A guesto stesso obiettivo deve tendere I'attuazione del federalismo fiscale che se,
da un lato, deve definire con molta chiarezza la ripartizione delle competenze tra
i diversi livelli di governo e Uattribuzione corrispondente, dall’altro deve essere
in grado di operare una corretta attribuzione delle risorse, in termini sia di
gettito fiscale, che di risorse umane e capitale fisico, evitando duplicazioni di
attivita e moltiplicazione delle spese, cui seguirebbe inevitabilmente un aumento

della pressione fiscale complessiva.

Per questo motivo gia nella legge delega due criteri non negoziabili devono
essere affermati. Il primo é che la pressione fiscale complessiva non solo non
deve aumentare, ma deve essere fissato un percorso di riduzione, con tetti
massimi cui devono attenersi sia lo Stato sia gli altri livelli di governo nella loro
autonomia impositiva. 1l secondo criterio, che é il presupposto del rispetto del
primo, é che, con le funzioni e le risorse finanziarie, devono essere sempre
devolute dallo Stato alle amministrazioni regionali e locali anche le risorse

umane corrispondenti.
Roma, 29 settembre 2008

Renato Brunetta
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EXECUTIVE SUMMARY

il nljgliofamento della pubblica amministrazione & un’esigenza sentita dai
cittadini, dalle imprese, e dai dipendenti pubblici. I cittadini vogliono servizi di
qualita, risposte certe e celeri, trasparenza ed efficienza nell’utilizzazione delle
risorse. Il Governo vuole disporre di un’amministrazione che risponda a questi
requisiti, e per questo motivo ha avviato una riforma basata sulla competenza, sul
premio all’impegno, sulla valutazione dell’efficacia, sulla responsabilita.
Serve un rapido cambio di rotta: la strategia di Lisbona individua le azioni volte al
miglioramento della regolamentazione e alla riduzione degli oneri amministrativi
come gli strumenti di rafforzamento della competitivitd, della crescita e
" dell’occupazione. Al riguardo, la Commissione ha presentato un Programma
d’azione volto specificamente alla riduzione degli oneri derivanti dalla
legislazione Ue del 25 per cento entro il 2012.
La Relazione sullo stato dell’amministrazione pubblica 2007-2008 (La Relazione)
offre la documentazione sullo stato dell’arte dell’amministrazione pubblica, sotto
il profilo normativo e istituzionale e sotto il profilo organizzativo e contrattuale. A
questa fotografia dettagliata dello stato dell’arte & dedicato il Volume Primo.
Per documentare I'impegno del Governo e del Ministero per la pubblica
amministrazione e innovazione in questo primo semestre il Volume Secondo della
Relazione espone le azioni intraprese e i primi risultati nei due campi,

dell’amministrazione (capitolo 2) e dell’innovazione (capitolo 3).

ok
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VOLUME PRIMO: LA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE E L INNOVAZIONE NEL 2007
La struttura e ’organizzazione della PA

Nel periodo 2001-2007, le amministrazioni sono passate da 9.732 a 10.417 unita,
con una crescita del 7 per cento. Sulla base degli impulsi determinati nel 2001
dalla riforma del Titolo V della Costituzione la crescita della numerosita ¢ da
attribuire ad un incremento delle amministrazioni locali (+7,3 per cento)

compensata da una diminuzione di quelle centrali (-4,3 per cento).

L’input di lavoro delle amministrazioni pubbliche per la produzione dei beni e dei
servizi destinati alla collettivita e al cittadino, nonché per il proprio
funzionamento & cresciuto tra il 2001 e il 2007 dell’l,7 per cento. Nel 2007 la
spesa per consumi finali costituisce il 40,3 per cento delle uscite complessive
(correnti e in conto capitale) delle amministrazioni pubbliche. Altra importante
componente di spesa € costituita dalle prestazioni sociali in denaro (35,2 per
cento) mentre le spese in conto capitale, considerate nel complesso, ne
rappresentano il 9,1 per cento e, infine, le spese per trasferimenti il 2,7 per cento.
Tra i1 2001 e il 2007, la spesa per consumi finali complessiva cresce del 28,3 per
cento e la destinazione della spesa alle funzioni non cambia in modo significativo.
Si osservano, tuttavia, lievi incrementi del peso sul totale delle spese per le
funzioni sanita e difesa; la sostanziale stabilita del peso relativo per protezione -
dell’ambiente, affari economici, abitazioni e assetto del territorio nonché attivita
ricreative, culturali e di culto; la riduzione, infine, delle quote relative di spesa
destinata a servizi generali, ordine pubblico e sicurezza, istruzione e protezione
sociale.

Al 31 dicembre 2006 il personale presente nelle amministrazioni pubbliche
contava 3.081.685 unitd a tempo indeterminato ¢ 338.864 unita di personale a
tempo determinato'. Nello stesso anno, le amministrazioni hanno stipulato
contratti a tempo determinato e atipici per un totale di, rispettivamente, 127.534 e

46.809 unita annue.

' Sono esclusi dal computo il personale di leva e gli allievi (48.476 unita nel 2006).
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Rispetto al 2001, il personale a tempo indeterminato € diminuito del 5,4 per
cento. Nel medesimo periodo, alla contrazione del personale a tempo
indeterminato ha corrisposto un sensibile aumento del ricorso al tempo
determinato: il personale precario rilevato in termini di presenze a fine anno
(dirigenti, precari della scuola, forze armate, ecc) & cresciuto del 62,1 per cento
(62,9 nelle amministrazioni centrali); diminuito, invece, risulta essere il numero
dei contratti atipici: le unitd annue rilevate nel 2006 appaiono inferiori a quelle del
2001 del 29,3 per cento.

Il contratto che regola il maggior numero di dipendenti pubblici & quello della
Scuola (33,4 per cento) seguito da quello relativo al Servizio sanitario nazionale
(19,8 per cento) e dal comparto Regioni € autonomie locali che, insieme a quello
delle Regioni a statuto speciale, conta il 17,1 per cento del personale presente g,
fine anno.

La distribuzione geografica del personale presente in servizio nelle
amministrazioni pubbliche nell’anno 2006 fa rilevare la maggiore concentrazione
di personale pubblico nelle regioni Lazio e Lombardia, (circa il 12,0 per cento)
seguite da Campania (10,0 per cento) e Sicilia (9,0 per cento).

Nel 2006, sono state effettuate complessivamente 133.528 assunzioni e 169.786

cessazioni. Anche per effetto dei reiterati blocchi delle assunzioni che si sono

susseguiti nel tempo, rispetto al 2001 il personale in uscita dalle amministrazioni

e, soprattutto, quello in entrata, appaiono ridimensionati.

Inoltre, nel 2006 si & registrato un saldo negativo a fine anno tra assunzioni e

cessazioni (-36.258 dipendenti), quasi l’esatto opposto rispetto a quanto

accadeva nel 2001, quando il saldo a fine anno era di entitd pressoché

equivalente ma di segno positivo.

1 vincoli rigidi posti in materia di assunzioni a tempo indeterminato hanno

determinato in capo alle amministrazioni un atteggiamento di sempre maggiore

ricorso alle tipologie di lavoro flessibile, anche per fare fronte ad esigenze non di

carattere temporaneo, ma connesse con il fabbisogno ordinario ¢ continuativo

dell’amministrazione. Nel tempo cid ha determinato il costituirsi del fenomeno

del precariato, riguardo al quale & stato messo a punto un piano di graduale

stabilizzazione.
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L’anno 2007 & stato caratterizzato dall’applicazione delle disposizioni in materia
di stabilizzazione, che hanno determinato anche il sorgere di un contenzioso
significativo, legato tanto ai criteri individuati dal legislatore per definire la
platea degli stabilizzandi quanto alle modalita attuative poste in essere dalle
amministrazioni. La procedura speciale di reclutamento secondo percorsi
selettivi riservati ha ingenerato in capo ai possibili destinatari un’aspettativa di
assunzione a tempo indeterminato.

Al fine di monitorare e contenere la spesa pubblica, infatti, & stata istituita presso
il Dipartimento della funzione pubblica, ormai dal 1991, la banca dati *“Anagrafe
delle prestazioni”. Riguardo al conferimento di incarichi a dipendenti, nel 2007,
tra le 10.040 amministrazioni che hanno inviato comunicazioni in formato
telematico, I’81,3 per cento ha comunicato di avere conferito incarichi, contro il
18,7 per cento che ha comunicato di non averne conferito alcuno.

Nel 2007, le amministrazioni che hanro trasmesso i dati hanno liquidato
compensi per il pagamento di incarichi a consulenti e collaboratori esterni per un
totale di circa 1 miliardo e 367 milioni di euro, mentre una cifra nettamente
inferiore, pari a circa 295 milioni di euro, assomma i compensi liquidati in favore
di dipendenti. Peraltro, 1’85,5 per cento di tutti i compensi destinati al pagamento
di consulenti ¢ collaboratori esterni sono stati erogati da Amministrazioni locali,
ivi incluse le Aziende (circa 1 miliardo e 169 milioni di euro), analogamente al
71,6 per cento dei compensi destinati alla liquidazione di incarichi affidati a
dipendenti (circa 211 milioni di euro).

Per quanto riguarda il sistema delle relazioni sindacali, nel quadro di un’azione di
concertazione con le parti sociali, il 2007 si € aperto con la sottoscrizione del
Memorandum sul lavoro pubblico da parte di Governo, CGIL,CISL e UIL del 18
gennaio 2007, integrato dall’Intesa del 6 aprile 2007, sottoscritta anche da
Regioni, ANCI, UPI e UNCEM, nonché dalle altre organizzazioni sindacali. 1l

Memorandum individua alcuni obiettivi strategici:

e accrescere la produttivitd, attraverso incentivazione della qualita dei
servizi mediante efficaci sistemi di misurazione e controllo, volti a

valutare il concreto raggiungimento degli obiettivi e risultati da parte della
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dirigenza, valorizzando la professionalitd dei lavoratori, anche in funzione

della percezione degli utenti sui risultati conseguiti;
¢ lo sviluppo delle politiche occupazionali;
e J’incentivazione alla mobilita;
¢ ’impulso alle politiche meritocratiche.

Con riguardo alle dinamiche retributive relative al primo biennio economico
2006/2007 della tornata contrattuale 2006/2009, !’incremento a regime a

decorrere dal 2008 sara pari al 4, 85 per cento, cosi composto:

e per ['anno 2006, sono state confermate le risorse previste dalla legge
finanziaria per il 2006 (l. n. 266/2005) corrispondenti alla indennita di

vacanza contrattuale (0,4 per cento);

e per ’anno 2007, & stato previsto un incremento retributivo complessivo
(che assorbe anche la vacanza contrattuale) pari al 4,46 per cento per: tassi
di inflazione programmata (2 per cento +1,7 per cento) e 0,5 per cento per
incentivazione della produttivita e 0,26 per cento per recupero del

differenziale inflativo;
e adecorrere dal 2008, un ulteriore incremento pari allo 0,39 per cento.

Gli aumenti per il personale del comparto Sicurezza e difesa sono stati
complessivamente del 4,86 per cento, ma la legge finanziaria 2008 (art. 3, commi
133 e 134 L n. 244/2007) ha stanziato ulteriori risorse (0,39 per cento + 200

milioni di euro a decorrere dal 2008), ancora da utilizzare.

Quanto ai termini per la contrattazione collettiva, la legge finanziaria 2007 ha
imposto termini perentori per la conclusione della procedura di certificazione,
stabilendo che i contratti divengono comunque efficaci, trascorsi 40 giorni (55 nel

caso di sospensione della procedura) dalla sottoscrizione dell’ipotesi dell’accordo.

Nel 2007 sono stati stipulati dall’ARAN e dalle OO.SS. 27 contratti collettivi
nazionali di lavoro, compresi gli accordi quadro per il personale contrattualizzato,

ed emanati 4 decreti del Presidente della Repubblica per il restante personale.
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La contrattazione integrativa, pur essendo autonoma, non configura
un’indipendenza in senso proprio (come avviene nel privato in cui & slegata dal
livello nazionale) in quanto la legge impone la conformita del secondo livello alle
regole stabilite dal primo, pena la nullita delle clausole difformi.

A differenza del settore privato, inoltre, il secondo livello & necessario e in effetti
ha una diffusione quasi universale (97 per cento contro il 30 del privato). La
contrattazione integrativa gestisce |’ attribuzione delle quote di salario accessorio
(retribuzione di produttivita e indennitd varie). Ne discende il delicato ruolo di
questo livello di contrattazione ai fini della promozione del rendimento e della
responsabilizzazione del personale. Essa quindi incide fortemente sulla
determinazione della retribuzione complessiva percepita dai dipendenti pubblici
(c.d. retribuzione di fatto), oltre quanto attribuito dalla contrattazione nazionale
(c.d. retribuzione contrattuale). Anche per tale motivo la dinamica retributiva nel
pubblico impiego appare pill accelerata rispetto all’impiego privato ed alla stessa
inflazione reale.

Al riguardo, 1’ Accordo del 6 aprile 2007 ha chiarito che una quota delle risorse
disponibili, non inferiore al 0,5 per cento degli incrementi retributivi, dovra essere
destinata alla contrattazione integrativa per I’incentivazione della produttivita.
Nell’arco temporale dell’applicazione delle regole del Protocollo del 1993, della
durata di 15 anni, dinamiche simili caratterizzano il settore privato, che ha visto
un incremento nominale complessivo pari al 64 per cento rispetto al valore
dell’anno base, e il settore pubblico, dove 'incremento si & attestato al 66 per
cento. Nello stesso periodo & possibile identificare nettamente tre cicli di crescita
(da picco a picco) delle retribuzioni pubbliche.

Il primo, corrispondente al quinquennio 1993-1996 (varo del nuovo sistema e
blocco temporaneo della contrattazione pubblica), & caratterizzato da una crescita
annua per i dipendenti pubblici (3,2 per cento) sensibilmente inferiore a quella
dei privati (4,5 per cento); nel secondo (1996-2001), mentre il settore privato
rallenta (il tasso di crescita medio annuo scende al 3,3 per cento), nel settore
pubblico — pur con le discontinuita légate ai ritardi nei rinnovi — la crescita
salariale accelera e si porta in media al 4,1 per cento annuo; nel terzo ciclo (2001-

2006) prosegue il rallentamento nel privato (2,8 per cento), ma nel pubblico
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impiego le retribuzioni continuano a presentare una dinamica relativamente
sostenuta (3,9 per cento I’anno), frenata solo dal dato del 2007 (1 per cento).
Queste indicazioni segnalano che, alla fase di caduta della retribuzione relativa
dei dipendenti pubblici (1993-1995), ha fatto seguito una fase di parziale recupero
(1996-1997), seguita da un’ulteriore fase di ridimensionamento (1998-1999) e
quindi da un lungo periodo di crescita intensa (2000-2006).

La formazione dei dipendenti pubblici

L’investimento in formazione nel sistema della pubblica amministrazione italiana
¢ diminuito anche nel 2007, ponendosi al di sotto della soglia dell’1 per cento sul
totale della spesa per il personale (calcolata facendo riferimento alla massa
salariale) fissata dalla Direttiva n.14 del 24 aprile 1995 del Ministro per la
pubblica amministrazione e I’innovazione in materia di formazione del personale.
L’offerta formativa si presenta molto differenziata e privilegia i settori che
sviluppano le competenze tecniche, specialistiche ed informatiche.
Particolarmente importante sara, in questo settore, monitorare 1’evolversi degli
interventi di supporto allo sviluppo delle capacita amministrative previsti nella
programmazione 2007-2013 dei fondi strutturali, promossi dal Dipartimento della
funzione pubblica, che ne curerd anche l’attuazione in qualitd di Organismo

intermedio.
Le attivita e i processi

In linea con gli indirizzi europei, I’Italia con il Piano d’azione per la
semplificazione e il miglioramento della qualita della regolazione per il 2007,
predisposto il 31 marzo 2007 dal Comitato interministeriale per I’indirizzo e la
guida strategica delle politiche di semplificazione e di qualita della regolazione,
ha fatto proprio I’obiettivo adottando un programma di misurazione pluriennale
degli oneri amministrativi che gravano sulle imprese, finalizzato alla loro
riduzione. Nel 2007 la misurazione degli oneri amministrativi ha interessato le
aree relative alla privacy,l’ambiente; la sicurezza civile (prevenzione incendi), il
paesaggio e i beni culturali nonché la previdenza e il lavoro.

La misurazione ¢ stata realizzata utilizzando la metodologia adottata dalla

Commissione europea, lo Standard Cost Model (EU-SCM), che consente di
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identificare e stimare gli oneri amministrativi sostenuti dalle imprese per produrre
e trasmettere informazioni sulla propria azione o produzione ad autoritd pubbliche
0 a privati, in base agli obblighi derivanti dalla regolazione vigente. I costi
oggetto della misurazione sono, quindi, gli oneri amministrativi derivanti da
obblighi informativi, mentre sono esclusi gli oneri c.d. di “conformita
sostanziale”, sostenuti dalle imprese per adeguare il proprio processo produttivo a
quanto previsto dalla legislazione, nonché i costi finanziari, derivanti dall’obbligo
di versare importi di denaro (diritti, bolli, imposte, ecc.).

A conclusione delle attivita di misurazione, € stato possibile stimare, per i soli
settori indagati, un costo annuo per le piccole e medie imprese di oltre 16 miliardi
di euro.

In tema di integrazione tra pianificazione strategica e programmazione finanziaria
assumono rilievo, per il 2007, la circolare del Ministero dell’economia e delle
finanze - Dipartimento della Ragioneria Generale dello Stato del 5 giugno 2007,
n.21, per la formazione del bilancio annuale e triennale di previsione ¢ la Direttiva
del Presidente del Consiglio dei Ministri del 27 dicembre 2007, che ha introdotto
una nuova tempistica per 1’avvio della programmazione strategica, anticipandola
rispetto all’attivazione del processo di formazione del bilancio di previsione.

Sul fronte della *“valutazione delle performance”, i dati resi disponibili dal
Comitato tecnico-scientifico per il controllo strategico nelle amministrazioni dello
Stato, mostrano che questa risulta ormai abbastanza diffusa, seppure in modo non
uniforme presso le amministrazioni — e che € stata avviata una prima riflessione
sul suo utilizzo anche in ambito contrattuale. Il rapporto dell’ARAN “Valutazione
delle performance e contratti collettivi” del giugno 2007, nel quale ha rilevato la
mancanza di un’adeguata e concreta “qualita dell’attivita valutativa” che vada ad
incidere, in manijera sostanziale, sulla governance complessiva del sistema
pubblico.

La partecipazione delle amministrazioni a societd e consorzi pubblici

Il Dipartimento della funzione pubblica, allo scopo di acquisire informazioni
relative ai consorzi e/o alle societa di cui fanno parte le amministrazioni pubbliche
(in adempimento alla legge 27 dicembre 2006, n. 296 - legge finanziaria 2007), ha

realizzato una banca dati sperimentale. Essa raccoglie le informazioni delle
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amministrazioni che hanno dato comunicazione di partecipazione a societa €/o a
consorzi relative all’anno 2007, che sono state complessivamente 5.928. Si tratta
prevalentemente di amministrazioni locali (5.905 unita, pari al 99,6 per cento del
totale) e in particolar modo di Comuni che, con 5.471 unit, rappresentano il 92,3
per cento della totalita delle amministrazioni che hanno inoltrato informazioni.
Delle 5.928 amministrazioni considerate, 1’82,0 per cento partecipa a consorzi: il
29,7 per cento € presente in un solo consorzio ¢ la restante parte in piu di uno
(70,3 per cento). Delle stesse amministrazioni, il 91,4 per cento partecipa a
societd: il 23,0 per cento a una, il restante 77,0 per cento a pil di una. I soggetti
associativi coinvolti sono complessivamente 6.220: 4.104 societa (66,0 per cento)
¢ 2.116 consorzi (34,0 per cento).

Al fine di agevolare le amministrazioni, & stato istituito un call center dedicato ed
¢ stata svolta attivith di ausilio fornendo risposta scritta alle pubbliche
amministrazioni che ne hanno fatto richiesta.

L attivita ispettiva

Per il 2007, nell’ambito della vigilanza del rispetto delle norme sui termini e sulle
modalitd dei procedimenti nell'ambito dei rapporti tra cittadini, imprese e
amministrazioni pubbliche, sono state avviate indagini per oltre 500 casi esposti,
con esito risolutivo nel 75 per cento dei casi.

11 controllo della disciplina delle incompatibilita, cumulo di impieghi ed incarichi
e del corretto rapporto di pubblico impiego da parte del dipendente, & stato
effettuato mediante ’avvio di circa 400 indagini; tra quelle concluse (circa la
metd di quelle avviate), sono state accertate irregolarita nel 73,5 per cento dei
casi, che hanno comportato sanzioni nei confronti dei soggetti committenti incorsi
in violazione, pari a circa 3 milioni di euro in favore dell’ Agenzia delle entrate e
circa 1 milione ¢ mezzo di euro individuati come indebitamente percepiti dai
dipendenti e destinati, previo recupero da parte delle amministrazioni di
appartenenza, ad incremento del fondo di produttivita o di fondi equivalenti
destinati al personale.

II monitoraggio dello stato di attuazione delle norme in materia di semplificazione

della documentazione amministrativa, mette in luce la mancata effettuazione di
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puntuali e adeguati controlli da parte di molte piccole amministrazioni. Dove i
controlli sono stati effettuati, si & riscontrata una percentuale di dichiarazioni
mendaci rese in autocertificazione inferiore all’l per cento delle dichiarazioni

rese.
Le politiche per un’amministrazione di qualita

Le politiche “per una pubblica amministrazione di qualitd” che il Dipartimento
della funzione pubblica ha avviato nel 2007, nell’ambito degli indirizzi
internazionali ed europei, promuovono un insieme di iniziative per sostenere le
amministrazioni impegnate a migliorare la propria performance e la qualita dei

servizi pubblici.
In particolare, le azioni avviate e realizzate rignardano:

e Jo stimolo e Il'utilizzo degli strumenti di autovalutazione per il

miglioramento continuo delle performance;

e la valorizzazione delle esperienze di miglioramento della qualitad dei

servizi;

e la definizione e la diffusione di indirizzi e strumenti per la misurazione

della qualita percepita e di quella erogata;

e lindividuazione di modelli ed esperienze di coinvolgimento nella
valutazione dei servizi, in collaborazione con stakeholder e associazioni

della societa civile.

Sul primo versante, va senza dubbio menzionato il complesso di iniziative volte
allo sviluppo nelle amministrazioni del modello CAF — Common Assessment
Framework, il modello di autovalutazione della performance organizzativa delle
amministrazioni pubbliche gia applicato da oltre 1.000 amministrazioni dell’UE.
Nel 2007, in particolare, sono stati costituiti i gruppi tecnici per lo sviluppo del
CAF presso gli istituti scolastici (attraverso 1’attivazione di un tavolo con il

Ministero della pubblica istruzione) e presso il Ministero della giustizia.

Per valorizzare le esperienze positive di miglioramento della qualita dei servizi, le

punte di eccellenza che comunque non mancano nel settore pubblico, & stata
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indetta la II edizione de! Premio Qualita della PA, in collaborazione con
Confindustria, |’ Associazione Premio Qualita Italia e la Conferenza nazionale dei
consumatori ¢ degli utenti. All’iniziativa hanno aderito circa 300 amministrazioni.
Di queste, soltanto 146 hanno completato Iiter di selezione. Nella fase finale sono

state individuate 17 amministrazioni vincitrici.

Con riferimento al tema della customer satisfaction, nel 2007 & proseguita
’attivita di monitoraggio sullo stato di attuazione della direttiva in materia del
2004, mediante un’indagine quali-quantitiva finalizzata valutare il grado di
diffusione delle competenze richieste, il livello di adeguatezza degli strumenti ¢
dei metodi utilizzati per misurare la qualita dei servizi percepita dagli utenti,
nonché le ricadute in termini di interventi correttivi impostati.

Luci ed ombre emergono da questa indagine: un primo dato di fatto ha riguardato
le difficoltd, soprattutto nelle amministrazioni locali del centro-sud, a trovare
interlocutori per I’indagine qualitativa, mentre il tasso di risposta dell’indagine
quantitativa € risultato assai pit basso delle attese.

Dal punto di vista dei risultati emersi, a fronte di un ampio e condiviso giudizio
positivo espresso rispetto all’utilita della customer satisfaction per cui il 78 per
cento dei rispondenti la ritiene abbastanza/molto utile per I'immagine
dell’amministrazione, oltre il 95 per cento per la qualita dei servizi e un altro 78
per cento per motivare i dipendenti, sussiste tuttavia una generale reticenza
nell’avviare fattivamente politiche di confronto e misurazione in quanto solo il
40,6 per cento degli intervistati dichiara di aver effettivamente svolto/avviato

attivita di customer satisfaction.
L’innovazione tecnologica

Nel capitolo dedicato all’innovazione tecnologica sono illustrate le iniziative e le
attivita svolte nel 2007 dal Dipartimento per I’innovazione e le tecnologie che,
nell’ambito delle proprie competenze, concorre alla definizione degli indirizzi
strategici e all’attuazione dei progetti per la diffusione e l'impiego delle
tecnologie dell’informazione e della comunicazione. I principali obiettivi
perseguiti hanno riguardato la trasformazione della pubblica amministrazione

mediante  lintroduzione di  innovazioni tecnologiche con ricadute
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sull’organizzazione e sulle procedure interne, la riduzione del digital divide, il
sostegno all’azione governativa nei progetti di e-government e nelle politiche in

tema di Societa dell’informazione.
In particolare, nel 2007, sono stati realizzati progetti in:

e settore della Sanita elettronica, con ’avvio della Piattaforma nazionale
per la sanita elettronica (eHealth) e I'applicazione di nove interventi

coordinati per la sua realizzazione;

s settore Scuola e Universita (due progetti); settore delle Imprese (con la
creazione di Distretti digitali nel mezzogiorno, un programma per 1’
eccellenza dei territori ed uno per la formazione, partecipazione ad

interventi di sostegno di tipo finanziario);

e settore della Sicurezza ( mediante la partecipazione al progetto esecutivo
del Nuovo numero di emergenza 112 - NUE); settore della Giustizia ( tra i
vari progetti, la progettazione di un punto unico di accesso ai domini della
giustizia ordinaria, amministrativa e contabile, e il supporto alla

realizzazione del processo amministrativo telematico),
e settore per le iniziative con regioni ed enti locali.

Va ricordata, infine, la partecipazione ai progetti della Societa dell’informazione

(quattro progetti) e le attivita relative al settore dell’e-government per lo sviluppo.
L’attivita internazionale e di cooperazione

Il Dipartimento della funzione pubblica, insieme a quello per I’innovazione e le
tecnologie, svolge wuna costante attivita di confronto sui temi della
modernizzazione delle pubbliche amministrazioni e di scambio di buone pratiche
con i responsabili delle pubbliche amministrazioni di Stati esteri € organismi
internazionali.

Alcuni temi sono stati oggetto di approfondimento, nelle sedi delle Nazioni unite,
dell’OCSE e dell’Unione europea. Oltre ai tradizionali e consolidati rapporti con i
Paesi membri dell’Unione europea, sono state intensificate le relazioni con Paesi

extra europei (Stati Uniti d’America, Canada, Giappone, Brasile ¢ Cina) ed 1 Paesi
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dell’area mediterranea. L’insieme delle attivita internazionali promosse nel 2007
ha prodotto risultati positivi e avviato processi di cooperazione e coordinamento
internazionale che si stanno attualmente sviluppando, come il rafforzamento e
rilancio della Cooperazione europea nel campo della pubblica amministrazione, il
consolidamento di rapporti bilaterali gia avviati con partner europei ed extra-
europei e il proseguimento e adeguamento dell’attivita italiana di cooperazione
con i Paesi in via di sviluppo nel settore dell’e-government.

Una segnalazione merita la Cooperazione europea tra i Ministri e i Direttori
generali responsabili della funzione pubblica, che opera da circa 20 anni ed & una
cooperazione cosiddetta “informale”, in quanto non prevista dai Trattati istitutivi
dell’'Ue. La cooperazione avviene, dunque, al di fuori di ogni accordo
intergovernativo e si basa su regole definite informalmente nel corso del tempo.
In questo contesto i gruppi di lavoro che hanno operato nel 2007 sono il Gruppo
dei servizi pubblici innovativi (attivamente coinvolto nella messa a punto del
modello di autovalutazione CAF sopra descritto), il Gruppo sulla gestione delle

risorse umane e il Gruppo sull’e-government.
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VOLUME SECONDO

L’obiettivo del Governo € di raggiungere in tre anni gli standard internazionali di
qualita e tempestivita dell’area amministrativa.

Occorre agire sul capitale umano, sulle politiche retributive, sulla responsabilita.
La qualita delle risorse umane & pil elevata nel settore pubblico rispetto al privato
e piu alta & la presenza femminile. Piu alta risulta perd anche I’etad media, e
minore la dimestichezza con le lingue. Nelle posizioni d’ingresso i livelli
retributivi sono allineati tra pubblico e privato, mentre negli ultimi anni si sono
manifestate divergenze nelle dinamiche. Tra il 1999 e il 2007 i contratti nazionali
dei dipendenti pubblici hanno assicurato una crescita del 2,7 per cento I’anno, a
fronte di un tasso di inflazione medio annuo pari al 2,3 per cento, e di un tasso di
inflazione programmata pari all’ 1,7 per cento.

E molto forte il divario rispetto al privato per quel che riguarda il sistema di
responsabilita, specie per quel che concerne le figure dirigenziali.

Circa il 50 per cento del personale pubblico ¢ impegnato in attivita estranee alla
missione istituzionale e si dedica ad attivita di back-office, funzionali alla
sopravvivenza della medesima amministrazione. Il divario nord Sud & molto forte,
con la produttivita dell’amministrazione nelle sedi al Sud mediamente inferiore

alla meta di quella che si rileva al Nord.
L’azione intrapresa dal Governo

Ii Governo ha indirizzato la propria attivita sui temi della P.A. e dell’innovazione
finalizzandola a un’ampia azione di riforma, concretizzatasi nella definizione del
disegno di legge delega per il riordino del pubblico impiego e della
contrattazione collettiva, ¢ nell’adozione di misure urgenti capaci di avviare
concretamente il processo di riforma.

Al Piano industriale per la P.A. ha fatto seguito 1’emanazione di circolari, decreti
e disegni di legge mirati al contenimento dei costi, allo snellimento delle strutture
e alla riorganizzazione dei processi amministrativi.

1l progetto di riorganiizazione poggia su quattro pilastri che costituiscono la
struttura portante della nuova P.A. a cui punta il Governo: meritocrazia,

efficienza, trasparenza e innovazione
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Strumenti di garanzia degli interessi dei cittadini-utenti e di misurazione della
customer satisfaction saranno utilizzati per fornire ai cittadini strumenti di
controllo e di tutela.

Operazione trasparenza

Il monitoraggio delle assenze dei dipendenti pubblici, il programma di
misurazione degli oneri amministrativi, 1’“Operazione trasparenza” su quanto
guadagnano 1 dirigenti pubblici, i consulenti e i collaborati, sugli incarichi
retribuiti conferiti ai dipendenti pubblici, sui distacchi, le aspettative € i permessi
sindacali o per le funzioni pubbliche elettive sono azioni dirette ad assicurare at
cittadini la visibilita sull’amministrazione.

L’“operazione trasparenza” non riguarda solo le “ombre” della macchina
pubblica, ma anche le luci; su tale versante il Governo ha gia avviato una politica
di comunicazione, rivolta a rendere note al Paese le numerosissime esperienze di
eccellenze diffuse in tutta la P.A.

La pubblicazione dei consulenti e collaboratori della P. A, a partire da quelli del
Ministero per la pubblica amministrazione e dell’innovazione, ha sollevato il
maggiore interesse da parte dell’opinione pubblica. Per il 2006 gli elenchi
riguardano solo il 45 per cento delle pubbliche amministrazioni e portano ad una
stima di quasi 500 mila incarichi, per un importo complessivo pari a 2,5 miliardi
di euro.

Per I’anno 2007 gli elenchi registrano un incremento del numero del 2,6 per cento
e un aumento della spesa del S per cento. Di qui, la previsione del d.]. 112/08, che
obbliga il DFP a trasmettere alla Corte dei conti I’elenco delle amministrazioni
che non hanno adempiuto all’obbligo di comunicazione, per rendere efficace
quanto previsto dalla normativa circa il divieto per le amministrazioni
inadempienti di conferire incarichi di consulenza nell’anno successivo.

La pubblicazione degli incarichi retribuiti conferiti a dipendenti della PA per
I’anno 2006 riguardano 8.105 amministrazioni che hanno conferito 212.326
incarichi per un totale di compensi pari a 311.911.823,13 euro. Anche questa
tipologia di incarichi ¢ stata ridimensionata con le modifiche introdotte nel d.1.

112.
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I distacchi, aspettative e permessi sindacali, aspettative e permessi per funzioni
pubbliche elettive sono, nel 2006, 2.852 su un totale di 3.073.191 dipendenti, per
un totale di 830.598 giorni. I permessi sindacali retribuiti per 1’espletamento del
mandato sono stati accordati a 65.510 dipendenti per un totale di 263.466 giorni..
Un altro dato significativo riguarda le aspettative e i permessi per funzioni
pubbliche elettive: 24.876 dipendenti pubblici hanno usufruito di 817.144
giornate.

Nel complesso, il costo stimato delle assenze per motivi sindacali & stato calcolato

in 121.440.000 euro.
Lassenteismo nel pubblico impiego: il monitoraggio delle assenze

Il fenomeno dell’assenteismo € una piaga che affligge la P.A. da anni peggiorando
la qualith dei servizi resi, riducendo la produttivitd, aumentando i costi e
intaccando I’immagine dell’amministrazione e di tutti coloro che contribuiscono a
fare buona amministrazione.

Consapevole di tale criticita il Governo & intervenuto in maniera decisa e incisiva
sulla materia attraverso una chiara azione di sensibilizzazione intrapresa
dall’esecutivo e con iniziative normative rivolte a scoraggiare il frequente ricorso
alle assenze per malattia.

I primi dati disponibili si riferiscono ai mesi di maggio, giugno e luglio 2007 e
2008 ¢ riguardano un campione significativo di amministrazioni centrali e locali. 1
risultati testimoniano la grande risposta positiva che I’azione legislativa e di
sensibilizzazione ha indotto sui comportamenti dei dipendenti pubblici. Le
assenze per malattia registrate nel luglio 2008 si sono ridotte del 37,1 per cento
rispetto a quelle del 2007. Tale variazione rappresenta quasi il doppio di quanto
rilevato nel mese di giugno (-22,4 per cento) e quasi quattro volte la quella di
maggio (-10,9 per cento).

L’aumento della presenza dei dipendenti negli uffici pubblici (la stima & di oltre
25 mila persone in piu) comporta pilt servizi e pill qualita delle prestazioni offerte:

meno code, maggiore reperibilita, minori chiusure per carenza di personale, ecc.
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Premiare le eccellenze

e A partire dal mese di settembre 2008 ha preso avvio I’ iniziativa “Non
solo Fannulloni” finalizzata a portare alla luce, riconoscere, premiare e
diffondere le numerose esperienze positive presenti nelle pubbliche

amministrazioni, attraverso:

¢ La pubblicazione sul sito del Ministero per la pubblica amministrazione e

I’innovazione dei casi di buona amministrazione;

e L’istituzione di un “concorso” finalizzato a riconoscere e premiare i

migliori risultati che le amministrazioni si impegnano a raggiungere;

o La realizzazione di un’ampia azione di disseminazione dei migliori

risultati conseguiti dalle amministrazioni che avranno risposto al concorso.
L’Operazione semplificazione

Per ridurre i costi amministrativi sul sistema delle imprese italiane il Governo ha
avviato un intervento legislativo “taglia-oneri”.

Il Governo ha previsto una correlazione tra il raggiungimento degli obiettivi di
riduzione degli oneri e il merito dei dirigenti responsabili.

La Misurazione degli Oneri Amministrativi (MOA) realizzata dal DFP stima in
oltre 16 miliardi di euro il costo annuo in sei aree di regolazione (privacy,
ambiente, prevenzione incendi, paesaggio e beni culturali, previdenza). L'impatto
di alcune delle semplificazioni introdotte in materia di lavoro consente di stimare
risparmi superiori a 4 miliardi di euro.

Nel ddl. “Disposizioni per lo sviluppo economico, la semplificazione, la
competitivita, la stabilizzazione della finanza pubblica ¢ la perequazione tributaria
(A.C. 1441-bis)y” sono previsti misure volte a “tagliare i tempi” delle procedure e

ad assicurare certezza dei diritti ai cittadini.
La riforma del pubblico impiego e della contrattazione

Quattro le linee di intervento lungo cui sard sviluppata la riforma del lavoro

pubblico.



Camera dei Deputati - 27 — Senato della Repubblica

XVI LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

1. Vanno ridefiniti i diritti € i doveri del dipendente pubblico, restituendo
dignita e prestigio a questo ruolo, consentendo di sanzionare chi lo svilisce

con un comportamento SCOrretto.

2. E necessario promuovere e valorizzare la mobilita delle funzioni e del

personale.

3. Va potenziata la funzionalitd delle amministrazioni attraverso la
contrattazione collettiva e integrativa, anche al fine di consentire la
riorganizzazione dei luoghi di lavoro in accordo con i modelli

dell’organizzazione del lavoro ad alta performance;

4. E necessario avviare meccanismi che riconoscano e premino il merito, che
potenzino e utilizzino criteri moderni e trasparenti di valutazione del

personale e, di qui, rivalutare il ruolo e 1 compiti del dirigente pubblico.
La manovra retributiva del Governo per il biennio 2008-2009

I contratti nazionali riferiti al biennio 2006-07, in larga parte siglati nel 2008,
prevedono per il 2008 stesso incrementi tabellari del 3,2 per cento (ai quali si
aggiungono, con il criterio di cassa, arretrati pari al 2,9 per cento).

Alla completa chiusura del biennio 2006-07 mancano ancora alcuni contratti del
personale dello Stato (Presidenza del Consiglio e Ricerca pubblica) e quasi tutti i
comparti della dirigenza. L’ipotesi di contratto per il Personale dell’Universita,
siglata il primo agosto, ¢ ora al vaglio delle Amministrazioni vigilanti.

Questi rinnovi, che dovrebbero tutti concludersi a breve, comporterémno ulteriori
effetti sulle retribuzioni dei dipendenti pubblici, quantificabili nella media
dell’insieme delle amministrazioni pubbliche, in incrementi dello 0,4 per cento
nel 2008.

A questa dinamica delle retribuzioni contrattuali, gia significativa, il Governo ha
deciso di aggiungere un accordo-ponte per chiudere rapidamente anche il biennio
economico 2008-09 ¢ aprire la strada alla triennalizzazione della durata dei nuovi
contratti (gia indicata dall’accordo Governo-Sindacati del 29 maggio 2007) e alla
riforma del modello contrattuale pubblico, in parallelo a quanto in corso di

negoziazione tra Sindacati confederali e Confindustria per il settore privato.
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Con questa manovra, con il 2009 il Governo intende chiudere senza lasciti di
arretrati il modello contrattuale precedente, e rendere cosi possibile dal 2010
I’adozione di un nuovo modello contrattuale con il quale si intende, tra I’altro,
porre termine ai cronici ritardi di rinnovo evidenziati.

Per il 2009, la manovra retributiva dispone la disapplicazione per un anno delle
misure di finanziamento della retribuzione accessoria per alcune specifiche
categorie di dipendenti pubblici sulla base di particolari disposizioni di legge
anziché contrattuali. Lo scopo della misura ¢ duplice: da un lato frenare per il
2009 la crescita delle retribuzioni di fatto dei dipendenti pubblici, nell’attesa del
varo di un nuovo modello contrattuale, e dall’altro “definire una piu stretta
correlazione di tali trattamenti alle maggiori prestazioni lavorative e allo
svolgimento di attivita di rilevanza istituzionale che richiedono particolare
impegno e responsabilita” (decreto legge n. 112/2008, art. 67, c. 2).

La disapplicazione per il 2009 delle norme speciali e poi i tagli a regime non
riguardano tutti i dipendenti dei ministeri o enti, ma una parte di essi (circa 330
mila dipendenti), mentre dal 2010 buona parte di questi fondi torneranno a
remunerare il lavoro pubblico, ma in accordo con criteri di merito e di risultato.
Nell’insieme si prevede che I’impatto medio, per i dipendenti interessati, sia di
circa 1.630 euro lordi I’anno (meno di 80 euro lordi al mese). Per il bilancio,
I’importo complessivo del risparmio per il 2009 ¢ stimato pari a piu di 530 milioni
di Euro (una tantum).

Il comma 5 del medesimo art. 67, invece, riduce a regime (dal 1° gennaio 2009) ie
risorse dei fondi di amministrazione del 10 per cento. In questo caso si tratta di un
intervento che riguarda tutte le amministrazioni. Il risparmio previsto € pari a 190
milioni di euro.

L’art. 61 prevede perd, al c. 17, I’istituzione di un nuovo fondo destinato almeno
in parte al finanziamento della contrattazione decentrata. Il fondo presenta una
dotazione iniziale a regime di 200 milioni di euro. In aggiunta a tale importo lo
stesso sara alimentato dalle economie derivanti dalla riduzione delle consulenze

ed incarichi ai dipendenti..
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Il nuovo modello contrattuale

In questa situazione, il nuovo modello contrattuale dovra essere innanzitutto tale
da garantire che i contratti vengano rinnovati tempestivamente. Al fine di azzerare
gli arretrati e consentire I'impianto dal 2010 del nuovo modello, il Governo ha
previsto di chiudere entro il 2008 tutte le pendenze relative al biennio 2006-2007
e di chiudere anche il biennio economico 2008-2009, con un unico contratto-
ponte, che preveda aumenti pari ai tassi di inflazione programmata (1,7 per cento
per il 2008 e 1,5 per cento per il 2009).

Inoltre, swempre con riferimento alla contrattazione nazionale, il nuovo modello
previsto dalla legge delega dovra esplicitamente ihdicare che I’ipotesi di pieno
recupero dell’inflazione pregressa venga considerata tenendo conto dello scarto
tra inflazione effettiva e aumenti stabiliti dai contratti nazionali, e non di quello
tra inflazione effettiva ¢ inflazione programmata. I valore di questa piccola
modifica procedurale pud essere giudicato sulla base del calcolo che, tra il 2001 e
il 2007, la sua applicazione avrebbe comportato un risparmio di spesa pari a pilt di
900 milioni di euro 1’anno.

Con riferimento alle retribuzioni di fatto, lo stesso nuovo modello contrattuale
dovra individuare indicatori oggettivi che possano stabilire un riferimento
“ragionevole” alla spesa per la contrattazione decentrata. In secondo luogo, al fine
di consentire una pil sostanziale convergenza tra settore pubblico e settore
privato, il Governo intende legare I’entita delle erogazioni definite dalla
contrattazione decentrata in ogni singola Amministrazione agli effettivi risultati e

ai risparmi di gestione conseguiti.
Il federalismo contrattuale

Lo Schema di disegno di legge delega sull’attuazione dell’articolo 119 della
Costituzione recentemente approvato dal Governo, prevede la possibilita di
sviluppare gradualmente anche forme di “federalismo contrattuale”, con
I’obiettivo di assicurare la “tendenziale corrispondenza tra autonomia impositiva e
autonomia di gestione delle proprie risorse umane e strumentali da parte del
settore pubblico, anche in relazione ai profili contrattuali di rispettiva

competenza” (art. 2, ¢. 2, lett. aa).
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Quantita e modalita di assegnazione delle risorse da destinare alle
Amministrazioni, anche per la contrattazione integrativa, potranno essere definite
sulla base di criteri certi e pubblici, riferiti alla performance dei singoli enti,
secondo un principio di “premialitd dei comportamenti virtuosi ed efficienti
nell’esercizio della potesta tributaria, nella gestione finanziaria ed economica” e
con la “previsione di meccanismi sanzionatori per gli enti che non rispettano gli
equilibri economico-finanziari o non assicurano 1 livelli essenziali delle
prestazioni di cui all’articolo 117, secondo comma, lettera m), della Costituzione”
(art. 2, c. 2, lett. n). La contrattazione decentrata potra essere finanziata anche

attraverso risorse acquisite tramite risparmi di gestione e attivita di mercato.
La valutazione delle performance

Il sistema di valutazione deve contribuire a motivare il personale e ad utilizzarlo
meglio, impedendo erogazioni generalizzate e indifferenziate di quote retributive
a titolo di premi o indennita, che se vengono erogate a pioggia non possono che
essere inefficaci.

Particolarmente critico ¢ il ruolo della dirigenza pubblica, cui va affidato il
delicato compito di fungere da snodo fra la logica pubblicistica derivante dalla
necessitd di realizzarli in modo efficiente, in autonomia ¢ con piena
responsabilita.

Essenziale ¢ dotare il dirigente delle prerogative manageriali, per affermare la
piena autonomia e responsabilita del dirigente, in qualitd di datore di lavoro

pubblico sulla base della piena responsabilita sull’efficienza della relativa

struttura.
La valutazione delle amministrazioni pubbliche

La valutazione dei risultati dell’amministrazione offre la base per la misurazione
delle performance dei dirigenti.

Occorre realizzare un sistema di indicatori delle performance delle
amministrazioni, partendo dall’analisi dei bisogni dei cittadino e delle imprese.
Ma i servizi vanno prodotti nel modo pin efficiente ¢ quindi & dunque necessario
introdurre nel sistema di valutazione dei meccanismi di messa a confronto dei

costi, in funzione dei risultati ottenuti.
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Il cittadino, le imprese e le istituzioni devono sapere cosa accade nelle
amministrazioni dello Stato, come vengono spesi i soldi, come vengono
individuate le priorita. _

E necessario promuovere modelli che non siano finalizzati solo alla “misurazione
della qualita percepita” ma anche a valutare la “qualita dell’azione
amministrativa”, secondo un processo che coinvolga in primis le performance
delle amministrazioni. La pubblica amministrazione, imparando a valutare meglio
se stessa, potra migliorare anche i servizi che offre, con ricadute virtuose sulla
soddisfazione degli utenti.

Pur riconoscendo che sono le risorse umane il fattore chiave della produttivita del
lavoro, si deve tener presente che I’innovazione tecnologica fornisce contributi
importanti sia per quanto riguarda I’incremento del valore del numeratore che la

riduzione di quello del denominatore.
Promuovere la competitivita delle imprese

La PA ¢ fornitore di input intermedi essenziali per coloro che producono merci,
servizi, conoscenza scientifica e tecnologica. Anch’essi possono cercare altrove i
loro fornitori. La mobilita dei fattori produttivi, delle merci e dei servizi rende,
quindi, in un certo senso contendibile anche il mercato delle pubbliche
amministrazioni.

Sulle frontiere delle comunicazioni digitali, del risparmio energetico e della tutela
ambientale I’intervento pubblico e le politiche dell’innovazione devono esercitare
la capacita di azione e di coordinamento per dotare il paese delle infrastrutture
tecnologiche di base condivise e standardizzate.

Il settore pubblico ¢ chiamato a favorire la creazione, sia con investimenti diretti,
sia con un sistema di incentivazione all’investimento privato, sia con I’attivita di
regolamentazione e coordinamento, le infrastrutture tecnologiche e digitali.

Ii rafforzamento e la diffusione dell’uso delle tecnologie dell’informazione e della
comunicazione € un obiettivo che riguarda sia il sistema della PA sia il sistema
produttivo privato, soprattutto nelle aree piu arretrate del paese ed in alcuni settori

produttivi. Cid significa completare le reti infrastrutturali digitali, a partire dal
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Sistema Pubblico di Connettivita (SPC) e dal rafforzamento della rete per la
banda larga promuovendone |’utilizzazione ampia.

I principi che dovranno ispirare i progetti strategici sono quelli della piena
compatibilita ed integrazione delle reti, ¢ del rafforzamento del mercato
nazionale.

La definizione di esigenze standard da parte delle amministrazioni € di requisiti
chiari e condivisi di interoperabilita tra i diversi livelli, indica alle imprese una
strategia precisa della domanda pubblica, che agevola la crescita delle
competitivitd sia interna sia a livello internazionale. Il Ministero per la pubblica
amministrazione e I’innovazione intende promuovere un momento costante di
verifica con le imprese del settore, per condividere le esigenze di efficienza, di
qualita del servizio e per acquisire gli indirizzi innovativi del mercato e tradurli in
scelte utili. Cio riguardera anche lo sviluppo del Sistema Pubblico di Connettivita
¢ il ruolo dell’attuale CNIPA.

Questa strategia punta a raggiungere un risultato decisivo per il sistema delle
imprese: mobilitare efficacemente le risorse pubbliche destinate ad investimenti in
ICT. Fino ad oggi, infatti, la capacita di spesa delle amministrazioni centrali e
locali & rimasta spesso indietro, anche rispetto alle disponibilitd. Le risorse
impegnate non sono state utilizzate e sono rimaste “immobilizzate”. La
competitivita del sistema delle imprese beneficia anche da altre iniziative, quali la
dematerializzazione dei documenti, il riconoscimento delle transazioni digitali,
I’accessibilita dei siti web delle amministrazioni, la qualita delle formazioni e la

velocita dei servizi on line (banda larga).
Diffondere I’innovazione attraverso politiche di capacity building

L’inserimento dell’innovazione in condizioni di capacita di definizione dei
fabbisogni, di gestione dell’implementazione dei progetti, di scelta delle priorita,
consente di attivare efficacemente 1’innovazione nei propri processi, di
monitorarne I’applicazione e l'utilizzo. Lo sviluppo del Sistema Pubblico di
Connettivita, lo sviluppo di progetti verticali (con le amministrazioni centrali) e la
definizione di accordi con le regioni e gli enti locali, deve avvenire con una

selezione e finalizzazione dei progetti in base alla priorita e utilita degli stessi.
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Dare voce al cittadino e all’impresa per valutare 1’efficacia dell’amministrazione
pubblica. Le politiche di alfabetizzazione informatica dei cittadini, il
potenziamento delle dotazioni e dei servizi nella scuola, la semplificazione degli
accessi € degli adempimenti on [ine delle imprese, hanno effetti generali sulla
produttivita del sistema, e agevolano il contatto diretto tra amministrazione e
utenti. Gli standard dei siti web pubblici, come definiti nel Codice
dell’amministrazione digitale, rappresentano risorse necessarie per monitorare
I’accessibilita dei procedimenti e delle informazioni.

La riduzione del “digital divide” tra le realta territoriali del paese, & un obiettivo
fondamentale per accompagnare il decentramento. Gli accordi con le regioni e

con le realta locali sono in linea con questa esigenza.
Risorse umane ed innovazione

Occorre realizzare le sinergie tra efficienza delle risorse umane, loro motivazione
e capacita di utilizzare 1'innovazione nei processi di gestione, produzione,
controllo e monitoraggio delle attivita della pubblica amministrazione e delle sue
interazioni con il sistema delle imprese e con i cittadini.

Le linee guida della strategia dell’innovazione sono coerenti con quelle delle
risorse umane: efficienza, efficacia e trasparenza.

Il passaggio al federalismo deve avvenire senza aumenti di costi, anzi con
miglioramenti qualita e di efficacia dei servizi della pubblica amministrazione. Le
imprese devono operare in un contesto competitivo, per esprimere a loro volta la
propria capacita innovativa e contribuire alla crescita del paese e della sua
pubblica amministrazione. Ai cittadini occorre offrire servizi pili semplici, pil
rapidi, pin efficaci, e questo deve avvenire in un contesto di trasparenza che
stimoli la responsabilita non solo dei cittadini, ma delle amministrazioni nel

raggiungere risultati apprezzabili.
La digitalizzaiione della pubblica amministrazione ed i rapporti con i cittadini

Per ridurre i costi della “macchina pubblica” e diffondere I'uso delle nuove
tecnologie il Piano industriale contempla precise misure volte ad eliminare
sprechi relativi alla produzione di documenti cartacei. E stato stabilito che gli

obblighi di pubblicazione degli atti o dei provvedimentt amministrativi si
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intendono assolti con la pubblicazione degli stessi nei siti web delle singole
amministrazioni ¢ che dal 1° gennaio 2011 le pubblicazioni cartacee non avranno
pil effetto di pubblicita legale, dovendosi ritenere sostituite dalle pubblicazioni on
line effettuate nei siti web delle varie amministrazioni.

Sempre in tema di innovazione digitale va richiamata la delega conferita al
Governo per ’emanazione di decreti legislativi volti a modificare il Codice

dell’ Amministrazione Digitale nel rispetto di precisi criteri e principi:

e prevedere sanzioni, compresa l’inibizione dell’erogazione dei servizi
disponibili in modalita digitali attraverso canali tradizionali, per le

amministrazioni che non ottemperano alle prescrizioni del Codice;

¢ quantificare gli effettivi risparmi conseguiti dalle singole amministrazioni da
utilizzare per finanziare i progetti di innovazione e per incentivare il

personale coinvolto nei progetti;

e modificare la normativa in materia di firma digitale per semplificarne
I’adozione e ['uso da parte della Pubblica Amministrazione, dei cittadini e

delle imprese;

¢ prevedere il censimento e la diffusione degli applicativi informatici realizzati
o utilizzati dalle Pubbliche Amministrazioni, dei servizi erogati con modalita

digitali, delle best practices tecnologiche e organizzative adottate;

e incentivare il project financing quale strumento per l’accelerazione dei

processi di valorizzazione dei dati pubblici;

e prevedere 'utilizzo del web nelle comunicazioni tra le amministrazioni ¢ i

propri dipendenti;

e prevedere la pubblicazione, sui siti delle Pubbliche Amministrazioni, di

indicatori di performances.

1 Piano industriale contempla anche la definizione, da parte del Ministero per la
pubblica amministrazione ¢ I’innovazione d’intesa con la Conferenza unificata, di
un Programma volto ad assicurare 1’adesione di tutte le pubbliche amministrazioni

al Sistema Pubblico di Connettivita per garantire la realizzazione di progetti di
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cooperazione tra i rispettivi sistemi informativi, I’interoperabilitd delle banche
dati e il miglioramento dei servizi erogati anche online ai cittadini e alle imprese.
Per agevolare il rapporto tra cittadino e PA il Ministero per la pubblica
amministrazione e ’innovazione ha promosso il Progetto “Reti amiche” (del
cittadino), un sistema per 1’erogazione di servizi pubblici attraverso i canali di
distribuzione di Poste italiane, Tabaccai, ABI, Farmacie, Carabinieri, Ferrovie e
Grande Distribuzione. Le Reti consentiranno di operare in condizioni di maggiore
prossimitd e amicalita con i cittadini, opereranno in competizione e
. sovrapposizione tra loro, il servizio aggiuntivo offerto dai soggetti della rete sard

a costo zero per lo Stato e a costo vivo per il cliente-utente.
Gli indirizzi di legislatura

Il Governo, oltre ad avviare una serie di operazioni immediate, ha parallelamente
messo a punto il quadro logico-programmatico con cui inquadrare [’azione in
materia di innovazione da impostare e portare avanti durante tutta la legislatura.
E, infatti, intenzione di questo esecutivo di superare i limiti in termini di
definizione degli obiettivi, canalizzazione degli. sforzi e coordinamento
dell’azione amministrativa emersi dall’esperienza degli ultimi anni.

La nuova strategia si prefigge di orientare 1’“offerta” di risorse tecnico-finanziarie
del Ministero per la pubblica amministrazione e 1’innovazione in funzione della
domanda di innovazione che emerge ai diversi livelli di governo. In particolare, il
Ministero per la pubblica amministrazione e l’innovazione si propone di
assecondare e governare attivamente i processi che emergono nelle diverse sedi in
cui la politica dell’innovazione si manifesta, mettendo a disposizione di questa
domanda risorse finanziarie, competenze tecniche, capacita di coordinamento e di
aggregazione.

L’obiettivo ¢ attivare un’azione di programmazione per progetti, avviando un
confronto sulle priorita e le opzioni tecniche tra i diversi attori dell’intervento
innovativo (il Ministero per la pubblica amministrazione e 1’innovazione, le altre
amministrazioni centrali, le regioni e gli enti locali). Cio al fine sia di definire
quali interventi realizzare e quante risorse finanziarie dedicare a essi, che di

stabilire ruoli e responsabilita dei diversi attori.
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Le innovazioni dei processi interni alle amministrazioni € le misure per accrescere
Pefficienza restano, dunque, di competenza dei singoli Dicasteri, mentre il
coordinamento sara affidato al Ministero per la pubblica amministrazione e
I’innovazione, con il supporto del DIT e del CNIPA.

In presenza di progetti rilevanti e complessi, il Ministero per la pubblica
amministrazione e l’'innovazione, anche attraverso il contributo del CNIPA, si
occupera anche della progettazione e dell’attuazione dell’ intervento.

1l piano verra operativamente realizzato sia tramite la sottoscrizione di opportune
Convenzioni, sia con la definizione di nuovi Accordi di programma quadro con le
diverse Regioni, ovvero con la rimodulazione di quelli gia in essere. In concreto &
previsto il coinvolgimento diretto dei Ministeri, delle Regioni e delle citta
capoluogo di Regione. Ciascuna Convenzione avra il suo cronogramma di
implementazione ben definito, verificabile e trasparente, secondo uno schema a
geometria variabile, in grado di adattarsi alle diverse specificita ed esigenze.

La definizione di esigenze standard da parte delle amministrazioni e di requisiti
chiari e condivisi di interoperabilita tra i diversi livelli, indichera alle imprese una
strategia precisa della domanda pubblica, che agevola la crescita delle
competitivitd sia interna sia a livello internazionale, stimolando gli investimenti
che, proprio in questo contesto, richiedono indirizzi di lungo termine.

L’impatto delle azioni innovative e delle politiche deve poter essere valutato,
contribuendo per tale via alla crescita della trasparenza e dell’accountability
dell’intervento pubblico. Al tal fine si dara voce al cittadino ¢ all’impresa per
valutare I’efficacia dell’amministrazione pubblica.

Infine, importante ¢ che I'azione in materia di innovazione sia coerente con
I’azione che il Governo sta promuovéndo sul fronte del federalismo,
promuovendo un reale decentramento dei sistemi governance e la rimozione del
digital divide in atto tra le diverse realta territoriali del Paese. A tal fine garantira

la massima interoperabilita tra le diverse amministrazioni coinvolte.
Le azioni trasversali

La Ue da una definizione prestazionale e non tecnica della banda larga,

individuandola come 1’insieme di reti e servizi che consentono 1’interattivitd a
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velocita confortevole per 'utente. Per convenzione, oggi una connessione &
“confortevole” e quindi a banda larga se la velocita di trasporto ¢ superiore a 512
kbps.

Seguendo tale definizione, la banda larga ¢ quindi un insieme di tecnologie (fibra
ottica, xDSL, wireless-WiFi, HiperLan, WiMax e satellite, ma anche UMTS e
HSDPA), come ricordato recentemente da AGCOM (I’ Autorita per le garanzie
nelle comunicazioni).

La disponibilita di banda larga ¢ considerata una condizione abilitante per poter
realizzare una moderna Societa dell’ Informazione e la Pubblica Amministrazione
& uno dei volani per la diffusione di questa tecnologia, sia in quanto pud attivare il
settore privato orientando 1’offerta, sia perché puo finanziare progetti concreti tesi
a superare 1l digital divide in Italia.

L’Italia pur avendo compiuto dei notevoli progressi nella diffusione della larga
banda con 10.100.000 accessi censiti al 31 dicembre 2007, con un incremento
annuale del 18 per cento, presenta una particolarita legata alla diffusione capillare
di cittadini ed imprese nel territorio. Al momento, 4.203 comuni hanno una reale
copertura dei propri cittadini (superiore al 95 per cento) mentre i restanti hanno
una copertura parziale e 2.026 comuni ne sono esclusi con una copertura inferiore
al 5 per cento. Infine, per completare lo scenario solo 1.571 dispongono di accessi
ad alta velocita oltre i 7 Mbit/sec.

Gli importi complessivi relativi ai solo ai punti | e 2 sono pari a 1058 ml € di cui

611 ml gia impegnati.

Il sistema SPC

Il Sistema Pubblico di Connettivita & ora disponibile come infrastruttura che
connette le Pubbliche Amministrazioni — la pilt grande in Europa - e occorre ora
procedere alla graduale costruzione di quella rete logica che colleghi e renda tra
loro interoperabili le Pubbliche Amministrazioni, nell’ottica dell’one stop shop. E
importante sottolineare come il disegno di SPC sia parte di, ed anzi abiliti, una
visione federale condivisa del Sistema-Paese. Non a caso, il Governo di SPC ¢

affidato dal CAD alla Commissione di Coordinamento del SPC che € un organo
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paritetico fra PAC e PAT. In tal senso, ¢ da realizzare compiutamente la
trasformazione del SPC in una “rete federale”, compatibile con le reti delle
regioni, province, comuni, comunita montane e i altri enti locali, mettendo in
contatto e facendo interoperare tutte le amministrazioni pubbliche del Paese.

SPC si pone poi come luogo privilegiato per avviare servizi innovativi nella
logica degli “shared Services” e dei “web services”. L’architettura dei servizi di
cooperazione applicativa definita in SPC abilita, infatti, e facilita, questo tipo di
servizi ed & disegnata in aderenza agli standard internazionali della SOA (Service
Oriented Architecture). Alcuni importanti progetti cooperativi recentemente
sviluppati sono gia in linea con il modelio tra questi si possono ricordare i Progetti

ICAR ed il sistema del lavoro.
11 VoIP per risparmiare subito

La realizzazione della rete SPC ha gia consentito un risparmio per la PA sulle
spese annuali correnti destinate al trasporto (da 130 milioni di euro a 54 milioni di
euro con capacita di banda triplicata) liberando risorse economiche che le
amministrazioni possono destinare all’ICT. In particolare, i servizi opzionali,
inseriti nell’ Accordo Quadro CNIPA che disciplina i servizi di rete, prevedono la
fornitura chiavi in mano degli impianti di fonia a fronte di un canone annuo di
noleggio € manutenzione per postazione di lavoro.

Il CNIPA ha stimato, sulla base di dati di mercato, in prima approssimazione, in
120 milioni di euro il risparmio per anno per la PAC, a regime, derivante
dall’introduzione obbligatoria del VolIP.

L’integrazione e !’interoperabilita tra i sistemi informativi delle pubbliche
amministrazioni, nel rispetto delle singole autonomie e responsabilita, & un

passaggio fondamentale per:

e una effettiva semplificazione dei rapporti dell’amministrazione verso i

cittadini e le imprese;

e una riduzione dei costi di acquisizione e di gestione del complesso dei dati

pubblici;
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¢ la disponibilita dei dati medesimi per lo sviluppo di servizi e per I’aumento

della qualita degli stessi.

Gli ambiti di intervento che, pur con le proprie specificita, richiedono una
integrazione sono molteplici e attraversano tutti i settori (ambiente, fiscalita,
giustizia, .governo del territorio, sviluppo economico, trasporto e mobilita,

turismo, tutela del patrimonio artistico-culturale).
Oltre il CAD

Il “Codice dell’amministrazione digitale”, ovvero il decreto legislativo n. 82 del
2005, e successive modificazioni e integrazioni, costituisce il quadro legislativo
generale entro cui pud e deve attuarsi la digitalizzazione dell’azione
amministrativa.

Un ripensamento e riordino degli enti agenzie facenti capo al Ministero per la
pubblica amministrazione e [’innovazione sara necessario per renderli pienamente
funzionali ai suoi piani d’azione ed al ruolo che esso dovra svolgere nel sistema di
governance dell’innovazione. Un ruolo che vedra crescere l’esigenza di un
supporto tecnico di valutazione e formulazione di programmi a servizio non solo
dell’azione amministrativa del Ministero stesso piu in generale del complesso del
sistema pubblico.

La possibilita di trasformare le Universita pubbliche in Fondazioni private,
introdotta dal Governo in carica, & un esempio tipico di provvedimento
potenzialmente ad alto impatto, positivo, sul sistema dell’innovazione. Potendo
garantire, a parita di finanziamento pubblico, la flessibilita necessaria a favorire
I'interazione virtuosa con il sistema delle imprese nel campo sia della ricerca sia
dell’alta formazione.

1l sistema delle fondazioni potrebbe favorire una maggiore cooperazione anche tra
Universita, - pubbliche e private, e pubblica amministrazione, con il
coinvolgimento  flessibile delle diverse componenti della Pubblica
Amministrazione, centrale e locale, in base ad obiettivi di formazione del capitale
umano e di ricerca applicata consistenti con i processi di innovazione che esse si

prefiggono.
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Le prime iniziative in campo internazionale

Sul fronte internazionale la strategia del Ministero per la pubblica
amministrazione e I’innovazione risponde da un lato all’esigenza di assicurare un
costante raccordo e confronto con gli altri principali partners internazionali, in
particolare in ambito europeo, sui temi della modernizzazione amministrativa,
dell’innovazione e dello sviluppo della societa dell’informazione, e dall’altro
all’obiettivo di mettere a disposizione dei Paesi in via di sviluppo e di quelli
cosiddetti “emergenti” le soluzioni, le professionalita e i migliori modelli italiani
nei settori dell’e-government, dell'ICT e dell’innovazione tecnologica, in modo da
sostenere i loro processi di modernizzazione e di sviluppo.

Secondo questa logica, le iniziative intraprese hanmo seguito tre assi tematici

strategici:

a. il rilancio della cooperazione con i PVS ed i paesi emergenti nel settore

della governance pubblica;

b. la collaborazione in ambito Ue ed OCSE nel settore dell’innovazione e

della modernizzazione della P.A.;

c. il coordinamento con I’ONU sui temi della governance di internet.

Il rilancio della cooperazione con i PVS ed i paesi emergenti

Nel corso della presidenza italiana del G8 nel 2001, I'Italia ha promosso
un’iniziativa per il superamento del digital divide (Genoa Action Plan for Digital
Divide).

L’Italia ha lanciato e sviluppato il programma “e-government per lo sviluppo” nel
cui ambito sono stati realizzati 26 progetti in 18 paesi e nei Caraibi, in
collaborazione con il Ministero degli esteri.

Sono infine state sostenute !’iniziativa dell’OCSE per promuovere la “good
governance” nei paesi arabi del medio oriente e nord africa e quella
dell’UNDESA per diffondere I'uso delle ICT nei Parlamenti dei PVS (la cabina di

regia ¢ a Roma).
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Per mantenere il ruolo internazionale acquisito, il Governo ha deciso di
promuovere nel contesto del prossimo G8 un’ampia azione di cooperazione e
partenariato con i PVS e i paesi emergenti. La definizione di una strategia
condivisa sui Paesi e sulle aree di intervento in modo da sviluppare partnership
che rappresentino un quadro in cui il sistema Italia possa muoversi con certezza,

costanza ed efficacia.

La collaborazione in ambito Ue e OCSE nel settore dell’innovazione e della

modernizzazione della PA

L’iniziativa i2010 per la societd dell'informazione in Europa costituisce parte
integrante della Strategia di Lisbona per la crescita, la competitivita ¢
I’occupazione e rientra tra gli argomenti oggetto dei Piani di Riforma Nazionali
che ogni anno gli Stati membri predispongono nell’ambito della Strategia stessa.
In questo ambito, I’azione del Ministero per la pubblica amministrazione €
I’innovazione, che partecipa al Consiglio TLC e Societd dell’informazione, ¢
prioritariamente orientata ad assicurare, in sinergia con le azioni degli stafi
membri e della Commissione, uno sviluppo delle politiche e degli interventi nei
settori dell’interoperabilita dei servizi pubblici, .in particolare di eGovernment e
eHealth; della riduzione del digital divide attraverso I’ attivazione di strategie di e-
inclusion (accessibilita, domotica per categorie -deboli, alfabetizzazione
informatica); dei contenuti digitali.

Particolare attenzione verra riservata all’obiettivo di favorire standard di
interoperabilita a livello europeo ed internazionale accrescendo la partecipazione
italiana (amministrazioni, enti e imprese) ailprogetti pilota europei lanciati e
cofinanziati attraverso il “Competitiveness and Innovation Programme (CIP) nel
settore ICT” .

1l focus dell’Innovation Strategy dell’OCSE & orientato su cid che i governi
devono guardare per anticipare le sfide del cambiamento e delle questioni globali,
in particolare le politiche strutturali che si devono mettere in atto per creare le
condizioni favorevoli — dal lato delle imprese € dei consumatori — all’innovazione
in coerenza con gli obiettivi di lungo termine per uno sviluppo sostenibile della

societa.
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Capitolo 1

L’organizzazione
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CAPITOLO 1
L’ORGANIZZAZIONE

1.1 Il perimetro e le dimensioni pubbliche

1.1.1 Le definizioni

L’esigenza di rappresentare in modo sistematico ed approfondito le strutture organizzative €
le risorse, i processi di funzionamento e i risultati dell’attivita svolta dalle amministrazioni
pubbliche — sulla spinta delle politiche di risanamento finanziario e di “avvicinamento
all’Europa” che, attuate a partire dal 1992, hanno rafforzato la necessita di adottare sistemi
omogenei di contabilita nazionale tra i paesi dell’Unione Europea — ha avuto il merito di
portare il dibattito sulle caratteristiche fondamentali delle istituzioni pubbliche al di fuori di
quegli ambiti istituzionali e scientifici, di tradizione prevalentemente giuridica, nei quali era
stato collocato fino a quel momento.

1l problema dell’inquadramento concettuale di cio che si definisce amministrazione pubblica,
al di la delle istituzioni “tradizionalmente” identificate come tali (ad esempio i Ministeri € le
amministrazioni autonome, le Regioni e gli enti locali o le autorita indipendenti), ha messo in
evidenza che sussistono, a tutt’oggi, notevoli difficolta ad identificare con certezza un
consistente numero di soggetti (gli enti pubblici) che pur svolgendo funzioni pubbliche non
risultano immediatamente riconoscibili come amministrazioni pubbliche.

Mancando, infatti, una nozione unitaria, scientificamente condivisa, di “pubblica
amministrazione” si rileva la presenza di una pluralita di nozioni generate dallo scopo per il
quale di volta in volta vengono impiegate rendendo difficile effettuare confronti e analisi
comparative.

Nell’ambito strettamente giuridico la giurisprudenza amministrativa e di legittimita hanno
definito alcuni requisiti che consentono di identificare in via convenzionale una pubblica

amministrazione laddove essi ricorrano in via prevalente o nella totalita.
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Secondo la schematizzazione utilizzata in ambito giuridico si definisce pubblica
amministrazione quel soggetto che:

e persegue un fine pubblico;

viene qualificato, per legge, “ente pubblico™;

e presenta una natura pubblica in quanto la sua attivita (almeno in via prevalente) si
svolge in regime di diritto amministrativo;

¢ viene finanziato con trasferimenti pubblici e opera secondo le norme della contabilita
dello Stato;

¢ regola i rapporti di lavoro secondo le norme del pubblico impiego;

e prevede la presenza di rappresentanti di enti pubblici negli organi di amministrazione:

e ¢ sottoposto a controlli e vigilanza da parte di soggetti pubblici;

¢ non ¢ sottoposto a procedure fallimentari.

Nonostante lo sforzo di pervenire a classificazioni e definizioni stabili, tuttavia permangono
incertezze e problematicita sia nella individuazione sia nell’applicazione dei requisiti descritti
che peraltro sono applicabili a sistemi amministrativi nazionali, ossia legati alle tradizioni
giuridiche dei singoli paesi. Emblematica, in tal senso, la materia degli enti pubblici in cui
prevale - come pill volte segnalato dalla dottrina - il principio dell’atipicita che impedisce di
ricercare quelle caratteristiche comuni che permettono di pervenire ad una classificazione
stabile. Inoltre, nell’ambito delle Regioni e degli enti locali, si sta affermando la tendenza a
creare, per lo svolgimento di attivita istituzionali o per 1’erogazione di servizi, soggetti di
natura giuridica sia pubblica che privata con funzioni market o non market.

La difficolta di poter contare su elementi certi per identificare e collocare tali figure
nell’ambito di classificazioni condivise e ufficiali emerge, quindi, con grande evidenza.

Allo scopo di rappresentare statisticamente 1’organizzazione e il funzionamento delle
Amministrazioni pubbliche - adottando un campo di osservazione certo e comparabile a
livello europeo - la statistica ufficiale ha individuato come dominio di riferimento il settore
istituzionale definito secondo i criteri del Sistema europeo dei conti nazionali Sec9s'.
Utilizzato ai fini della contabilita nazionale nelle principali sedi internazionali e utilizzato per

I’elaborazione dei conti economici nazionali per settori istituzionali, il Sec95 considera come

' 11 Sistema europeo dei conti nazionali (Sec95) & un sistema contabile che assicura la possibilita di effettuare
comparazioni internazionali e che descrive in maniera sistematica e dettagliata il complesso di una economia, le
componenti e le sue relazioni con le altre economie (Regolamento 2223/1996). Cfr. Commission of the European
Communities, ESA95, and Commission of the European Communities, International Monetary Fund,
Organisation for Economic Co-operation and Development, United Nations, World Bank, System of National
Accounts 1993, Brussels/Luxembourg, New York, Paris, Washington, DC1993.
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principale unita di analisi statistica {'unita istituzionale definita come il “centro elementare di
decisione economica, caratterizzato da uniformita di comportamento, da autonomia
decisionale nell’esercizio della propria funzione principale e da una contabilita completa (o
con la possibilita, dal punto di vista economico e giuridico, di compilare una contabilita
completa qualora gliene sia fatta richiesta)” 2,

In base a questi principi il settore delle amministrazioni pubbliche (S.13) viene definito come
I’insieme delle “unita istituzionali che agiscono da produttori di beni e servizi non destinabili
alla vendita, la cui produzione ¢ destinata a consumi collettivi e individuali ed & finanziata in
prevalenza da versamenti obbligatori effettuati da unita appartenenti ad altri settori e/o tutte le
unita istituzionali, la cui funzione principale consiste nella redistribuzione del reddito e della
ricchezza del paese™.

Per classificare I'insieme dei soggetti appartenenti al settore amministrazioni pubbliche il
Sec95, diversamente da quanto viene fatto in un ambito squisitamente giuridico®, utilizza un
criterio economico, mediante il quale vengono classificati tutti gli operatori del sistema
economico. Tuttavia si osserva che, nonostante la differenza concettuale esistente tra i diversi
approcci, emerge un nucleo centrale di amministrazioni, peraltro il pitt numeroso, che ricade
comunque nel campo di applicazione definito dall’art. 1, comma 2, del decreto legislativo 30
marzo 2001, n.165.

Il motivo principale del ricorso alla classificazione Sec95 per I'individuazione del campo di
osservazione consiste, quindi, nella necessita di utilizzare criteri di inclusione certi, anche se
non completamente esaurienti, rispetto all’obiettivo di produrre informazioni statistiche
sull’organizzazione e il funzionamento delle amministrazioni pubbliche.

Cio ¢ oltremodo rilevante nelle fasi in cui il legislatore & particolarmente attivo nella
predisposizione di politiche di riforma amministrativa a seguito delle quali si verificano
mutamenti — talvolta strutturali e repentini - delle caratteristiche e delle posizione giuridiche
di molte unitd istituzionali. Interventi di privatizzazione, trasformazione, fusione hanno,
infatti, modificato e continuano a modificare la natura giuridica, le fonti di finanziamento, la
struttura del personale e talvolta la missione istituzionale di talune amministrazioni.
L’applicazione di sistemi di classificazione basati su criteri di tipo giuridico e istituzionale
determinerebbe, quindi, una incertezza informativa di fondo derivante dalla variabilita dei

criteri.

*In proposito si veda anche il regolamento Cee n.696/1993 sulle unita statistiche.
* Sec95, par. 2.68 e seguenti.
* Cfr. le definizioni contenute nel d.lgs. n.29/1993 e nel d.Igs. n.165/2001.
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L’impianto classificatorio del Sec95 aggrega le unita istituzionali di tutto il sistema
economico in cinque distinti settori istituzionali’, alcuni dei quali suddivisi in sottosettori.
Ciascuno dei settori € sottosettori riunisce le unita istituzionali che hanno un comportamento
economico simile, prendendo in considerazione sia la tipologia di operatori cui esse
appartengono, sia la funzione principale.

1l settore delle amministrazioni pubbliche & suddiviso in quattro sottosettori: amministrazioni
centrali (S.1311), amministrazioni di stati federati (S.1312), amministrazioni locali (S.1313),
enti di previdenza e assistenza sociale (S.1314).

1l sottosettore amministrazioni centrali considera “tutti gli organi amministrativi dello Stato e
gli altri enti centrali la cui competenza si estende alla totalita del territorio economico, esclusi
oli enti centrali di previdenza e assistenza sociale”. Il sottosettore amministrazioni di stati
federati non risulta, attualmente, utilizzabile poiché I’attuale configurazione istituzionale del
sistema amministrativo italiano non lo consente. Nel sottosettore delle amministrazioni locali
sono classificate le unita istituzionali che costituiscono “gli enti pubblici territoriali la cui
competenza si estende a una parte del territorio economico, esclusi gli enti locali di
previdenza e assistenza sociale.” Infine, nel sottosettore enti di previdenza e assistenza sociale
vengono raggruppate tutte le “unita istituzionali centrali, di stati federati e locali, la cut attivita
principale consiste nell’erogare prestazioni sociali”.

A rafforzare 1’applicazione e la diffusione del concetto di amministrazioni pubbliche, settore
S13 secondo il Sec95, ha contribuito, infine, I’art. 1, comma 5, deila legge 30 dicembre 2004,
n.311 (legge finanziaria 2005) che ha previsto esplicitamente I’individuazione di un elenco
delle amministrazioni pubbliche da parte dell'lstituto nazionale di statistica (Istat) e la sua
pubblicazione nella Gazzetta Ufficiale. Tale disposizione legislativa prevede, infatti, che “al
fine di assicurare il conseguimento degli obiettivi di finanza pubblica stabiliti in sede di
Unione Europea, indicati nel Documento di programmazione economico-finanziaria e nelle
relative note di aggiornamento, per il triennio 2005 — 2007, la spesa complessiva delle
amministrazioni pubbliche inserite nel conto economico consolidato, individuate per I'anno
2005 nell'elenco 1 allegato alla citata legge e per gli anni successivi dall’Istat, con proprio
provvedimento pubblicato nella Gazzetta Ufficiale non oltre il 31 luglio di ogni anno, non puo
superare il limite del 2 per cento rispetto alle corrispondenti previsioni aggiornate del

precedente anno, come risultanti dalla Relazione previsionale € programmatica”.

5 Societa finanziarie (S.11); Societd non finanziarie (S.12), amministrazioni pubbliche (8.13), Famiglie (S.14),
Istituzioni senza scopo di lucro al servizio delle famiglie (S.15).
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1.1.2 Le dimensioni
Le istituzioni

Come emerge anche dai dati sulla numerosita delle amministrazioni pubbliche, gli impulsi
determinati nel 2001 dalla riforma del titolo V della Costituzione, insieme al processo di
integrazione europea, hanno inciso sulla struttura organizzativa e sui comportamenti delle
amministrazioni pubbliche, centrali e locali nonché sulle aree di azione politica e
amministrativa delle organizzazioni.

In termini strettamente dimensionali emerge che nel complesso, nel 2007, le amministrazioni
pubbliche sono organizzate in 10.417 unita istituzionali, con una crescita del 7,0% rispetto al
2001 in cui se ne contavano 9.732. Se si analizza I’articolazione in sottosettori, si osserva che
le amministrazioni centrali ammontano a 178 unita con una diminuzione del 4,3% rispetto al
2001, mentre gli enti di previdenza e assistenza sociale con 27 unita registrano la perdita di

una sola unita nel periodo considerato (Prbspetto D).

Prospetto 1 - Unita istituzionali del settore S.13/Sec95, per sottosettore e sottoclasse di unita
istituzionali — Anni 2001 e 2007 (valori assoluti e variazioni assolute e percentuali)

ggT[_)}%E SOTTOSETTORI E ‘ Anno Variazione 2001/2007
SETTORE SOTTOCLASSI DI UNITA ISTITUZIONALI 2001 2007 Assoluta Percentuale
S.1311 Amministrazioni centrali 186 178 -8 -4,3
Ministeri, Presidenza del consiglio e Agenzie fiscali 19 25 6 31,6
Organi costituzionali e di rilievo costituzionale 8 8 0 0,0
Autorita amministrative indipendenti 6 6 0 0,0
Altri enti dell'amministrazione centrale 153 139 -14 9,2
S$.1313 Amministrazioni locali 9.518 10.212 694 7,3
Regioni e Province autonome 22 22 0 0,0
Province 100 104 4 4,0
Comuni 8.101 8.101 0 0,0
Asl ed Enti e Aziende ospedaliere 321 291 -30 -9,3
Camere di commercio 102 104 2 2,0
Comunita montane 356 354 -2 -0,6
Unioni di comuni ' 138 321 183 132,6
Universita ed Istituti di istruzione universitaria 65 80 15 23,1
Altri enti dell'amministrazions locale 313 835 522 166,8
S.1314 Enti nazionali previdenza e assistenza sociale 28 27 -1 -3,6
Enﬁ nazionali previdenza e assistenza sociale 28 27 -1 -3,6
S.13 TOTALE 9.732 10.417 685 7,0

Fonte: Istat, Elenco delle amministrazioni pubbliche inserite nel conto consolidato (art.1, ¢.5, L.311/04)
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La crescita pib consistente, dunque, si osserva nelle amministrazioni locali che con 10.212
unita istituzionali nel 2007, mostrano una crescita pari al 7,3% rispetto al 2001, segno che
'attuazione del processo di decentramento ¢ di ampliamento dell’autonomia delle
amministrazioni regionali e locali — avviato con la legge 15 marzo 1997, n. 59 - continua a
produrre effetti pit che significativi sulla struttura dell’offerta pubblica di servizi, anche
aftraverso la creazione di nuovi soggetti istituzionali che svolgono funzioni di produzione dei

servizi, adottando nuove forme giuridiche e nuove modalita di gestione.
Le risorse umane

Proseguendo 1’analisi sui caratteri strutturali delle amministrazioni pubbliche, si osserva che
I’input di lavoro® impiegato dal complesso delle amministrazioni pubbliche per la produzione
dei beni e dei servizi destinati alla collettivita e al cittadino nonché per il proprio
funzionamento & cresciuto tra il 2001 e il 2007 dell’1,7 per cento, variazione di gran lunga
inferiore a quella registrata per il numero delle unita istituzionali — come gia segnalato - nel

medesimo periodo (+7,0 per cento) (Prospetto 2).

Prospetto 2 - Unita di lavoro delle amministrazioni pubbliche per sottosettore istituzionale -
Anni 2001 e 2007 (valori assoluti in migliaia e variazione percentuale)

Anno Variazione

SOTTOSETTORI percentuale

2001 2007 2007/2001

Amministrazioni centrali 2.019,2 2.051,9 1,6
Di cui:

Stato 1.974,4 2.004,5 1,5
Amministrazioni focali 1.492,2 1.522.9 . 2,0
Di cui:

Regioni, province, comuni 638,9 623,7 -2,4
Enti locali sanitari 691,2 697,3 0,9
Enti nazionali di previdenza e assistenza 57,7 55,8 -3.3
Totale* 3.569,1 3.630,6 1,7

Fonte: Istat, Conti ed aggregati economici delle amministrazioni pubbliche. Sec95: Anni 1980-2007
* Totale al netto del contingente di militari di leva presenti solo nel 2001 con 104.000 unita.

Anche in questo caso emerge che il segno e I’intensita della variazione non si presentano in
modo omogeneo nei tre sottosettori considerati. Infatti, alle variazioni positive registrate nei
sottosettori delle amministrazioni centrali e locali (rispettivamente pari a +1,6 ¢ +2,0 per
cento) si contrappone la riduzione dell’input di lavoro negli enti di previdenza (-3,3 per

cento). Regioni, Province e Comuni, inoltre, fanno registrare la riduzione delle unita di lavoro

6. . N . ces 1s . . .
L’input di lavoro € espresso in unita di lavoro equivalenti a tempo pieno.
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del 2,4 per cento, segnalando evidentemente 1’aumento delle dimensioni (in termini di unita
istituzionali e di risorse umane) di altre tipologie di enti classificati nel sottosettore delle

amministrazioni locali.

Grafico 1 — Unita di lavoro e redditi da lavoro dipendente per sottosettori istituzionali ~ Anno
2007

1.1 - UNITA’ DI LAVORO " 1.2- REDDITI DA LAVORO DIPENDENTE

S S

ini Amministra
Amministra - !
zioni Afnrr)lnlstrg i zioni Amministra
centrali zioni Io::ah centrali zioni locali
56,5 % 41.9% 57.4% 40,7%
'u
: I_'!.
Enti di i Enti di
previdenza ' previdenza
L 1,5% r 1,9%

Fonte: Istat, Conti ed aggregati economici delle amministrazioni pubbliche. Sec95: Anni 1980-2007

Nel 2007 le unita di lavoro sono concentrate prevalentemente nei sottosettori delle
amministrazioni centrali (56,5 per cento) e locali (41,9 per cento) mentre il restante 1,5 per
cento delle unita & riferibile ad enti di previdenza e assistenza. Analogamente, il reddito da
lavoro dipendente, compenso complessivo riconosciuto dalle amministrazioni ai propri
dipendenti per il lavoro svolto, & prevalentemente concentrato nel settore delle
amministrazioni centrali (57,4 per cento) e locali (40,7 per cento) mentre I'1,9 per cento &
erogato a favore di dipendenti degli enti di previdenza ed assistenza (Grafico 1). La differenza
tra le due composizioni percentuali fa trasparire un trattamento economico medio dei
dipendenti delle amministrazioni centrali e degli enti di previdenza pil favorevole di quello

destinato ai dipendenti degli enti locali.
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1.2 Il quadro dei compiti e delle funzioni delle amministrazioni: 1’analisi
della spesa per funzione economica

La rappresentazione statistica delle attivita delle amministrazioni pubbliche, dei livelli di
domanda e di offerta dei servizi nonché dei risultati ottenuti in termini di prodotto incontra
limiti significativi determinati dalla scarsa disponibilita delle fonti sia dal punto di vista della
sistematicita dei dati di base sia da quello della coerenza e pertinenza dei metodi di
misurazione.

Peraltro sono note le difficolta di misurazione dei servizi pubblici € in particolare delle attivita
amministrative e di regolazione. Esse sono spesso connesse alle caratteristiche di indivisibilita
dell’offerta e di non esclusione degli utenti, ma dipendono anche dagli effetti indiretti e
osservabili nel tempo, come anche dal valore che in ambito pubblico assumono alcune
caratteristiche, soprattutto con riguardo all’equitad degli interventi pubblici, alla garanzia di
parita nel trattamento dei cittadini, nonché alla legittimita degli atti. Per tutti questi motivi la
rappresentazione statistica delle attivitd delle amministrazioni pubbliche che. viene offerta
spesso si presenta incompleta, orientata a fornire alcuni indicatori di offerta e di produzione
relativi a specifici servizi piu facilmente misurabili e che si riferiscono solo ad alcuni settori
della pubblica amministrazione.

Tuttavia privilegiando I’approccio squisitamente funzionale della classificazione economica
delle attivita e degli ambiti di intervento delle amministrazioni pubbliche si pud soddisfare
I’obiettivo di rappresentare i principali settori in cui si esplica I’azione amministrativa. In tal
senso la classificazione funzionale delle spese delle amministrazioni fornisce un quadro
completo della spesa pubblica che, per la parte relativa alla spesa per consumi finali ha
rilevanza nel quadro macroeconomico rappresentato dal conto delle risorse e degli impieghi;
in tale ambito, inoltre, & possibile distinguere tra la spesa per consumi finali di tipo
individuale e di tipo collettivo che sono rilevanti per la quantificazione dei consumi finali
effettivi’ delle famiglie.

In particolare, la parte di spesa pubblica che va oltre la spesa per consumi finali costituisce

I’analisi delle transazioni attraverso cui il settore istituzionale delle amministrazioni pubbliche

! SECSS, par. 3.81 “I consumi finali effettivi sono costituiti dai beni o dai servizi acquisiti dalle unita
istituzionali residenti per il soddisfacimento diretto di bisogni umani, siano essi individuali o collettivi”. Per
quanto riguarda le Amministrazioni pubbliche la classificazione COFOG individua come servizi di tipo
individuale la maggior parte dei servizi di tipo sanitario, quelli dell’istruzione, i servizi ricreativi ¢ culturali e i
servizi della protezione sociale. All'interno di queste Divisioni COFOG la parte di spesa relativa ai servizi di
tipo collettivo, quali coordinamento e atti di indirizzo politico, risultano minoritari. Per un’analisi quantitativa
del fenomeno Cfr. tav. 30 “Statistiche in breve”, 18 giugno 2008.
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interviene nel processo di redistribuzione del reddito e di accumulazione del capitale. L’uso
della Classification of Functions of Government - COFOG, permette di standardizzare le varie
fonti informative utilizzate®. L’informazione statistica risultante & integrata, in quanto
proviene da un processo che permette una rilettura attenta delle diverse fonti di finanza
pubblica (e percio viene quindi assicurata la coerenza tra le varie fonti che in partenza sono
frammentate e disomogenee). La pratica della classificazione funzionale mira a riprodurre a
livello di classi COFOG il dettaglio utilizzato nella classificazione economica.

Partendo dalle fonti dei dati vengono operate puntualmente tutte le classificazioni e
riclassificazioni che costruiscono I’aggregato di Contabilita Nazionale partendo dalla
contabilita pubblica’.

1l supporto informativo offerto dalla classificazione funzionale offre, pertanto, agli economisti

uno strumento di analisi delle politiche pubbliche che va oltre I’analisi degli aggregati

€conomici.

DIVISIONI COFOG

01. - SERVIZI GENERALI DELLE PUBBLICHE AMMINISTRAZIONI
02. - DIFESA

03. - ORDINE PUBBLICO E SICUREZZA

04. - AFFARI ECONOMICI

05. - PROTEZIONE DELL'AMBIENTE

06. - ABITAZIONI E ASSETTO TERRITORIALE

07. - SANITA’

08. - ATTIVITA' RICREATIVE, CULTURALI E DI CULTO

09. - ISTRUZIONE

10. - PROTEZIONE SOCIALE

% II Trattato di Maastricht ha richiesto, per una applicazione pratica, il rispetto di una serie di vincoli che fossero
quantificabili attraverso strumenti quantitativi standardizzati comuni ai Paesi dell’Unione europea. A tal fine &
stato fatto riferimento al Sistema dei Conti Europei (SEC 95), reso obbligatorio quale riferimento per la
redazione dei conti nazionali per gli stati membri attraverso I’adozione del Regolamento europeo n.2223/96 ¢
successive integrazioni.

°La legge n. 94/1997, di modifica della legge n. 468/1978, aveva gia previsto I'introduzione di un sistema di
classificazione funzionale centrato sulle funzioni obiettivo e sugli indicatori di risultato, ma & solo con il disegno
di legge di bilancio per il 2008 che il governo ha inteso dare un’ulteriore spinta alla riforma del bilancio per
migliorare la valutazione delle scelte adottate. Inoltre, visto I’esplicito riferimento in tale impianto normativo
agli schemi adottati nei conti nazionali, & stata introdotta nell’ambito del bilancio annuale, anche la
classificazione europea standard della spesa (COFOG ). La COFOG prevede tre livelli di ripartizione funzionale
(Divisioni, Gruppi e Classi) ed un ulteriore quarto livello, quello delle Missioni istituzionali, espressivo delle
realta funzionali del nostro Paese. L’adozione della COFOG risponde, inoltre, alla necessita di assicurare i
confronti internazionali
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Una prima analisi dei dati relativi all’anno 2007 mostra che la spesa per consumi finali
costituisce il 40,3 per cento delle uscite complessive (correnti e in conto capitale) delle
amministrazioni pubbliche. Altra importante componente di spesa & costituita dalle
prestazioni sociali in denaro (35,2 per cento) mentre le spese in conto capitale, considerate nel
complesso, ne rappresentano il 9,1 per cento e, infine, le spese per trasferimenti il 2,7 per

cento (Prospetto 3).

Prospetto 3 - Uscite correnti e in conto capitale delle amministrazioni pubbliche (Conto
economico consolidato) — Anno 2007 (valori assoluti in milioni di euro a prezzi
correnti e valori percentuali)

AGGREGATI Valori assoluti Valori percentuali (a)

Uscite correnti 684.932 90,9

Di cui:

Spesa per consumy finali 303.950 40,3 (100,0)

Di cui:

Redditi da lavoro dipendente 164.645 21,9 (54,2)
Consumi intermedi 79.738 10,6 (26,2)
Acquisto di beni e servizi prodotti da produttori market 41.722 55 (13,7)
Altre spese 17.845 2.4 (5.9)

Prestazioni sociali in denaro 265.284 35,2

Altre uscite correnti 20.339 2,7

Uscite in conto capitale . 68.493 9,1

Uscite complessive 753.425 100,0

Fonte: Istat, Conti ed aggregati economici delfe amministrazioni pubbliche. Sec95: Anni 1980-2007
(a) Nelle parentesi tonde & riportato il peso di ciascuna componente sulla spesa complessiva per consumi finali.

Prospetto 4 - Spesa per consumi finali per funzioni — Anni 2001 e 2007 (valori assoluti in milions di
euro a prezzi correnti, variazione e composizione percentuali)

Valori assoluti Variazione Composizione percentuale

FUNZIONI percentuale

2001 2007 2001 2007

2007/2001

Servizi generali 33.826 41.770 23,5 14,3 13,7
Difesa 13.992 20.559 46,9 59 6,8
Ordine pubblico e sicurezza 23.057 27.695 20,1 9,7 9,1
Affari economici 15.784 20.149 277 6,7 6,6
Protezione deli'ambiente 2.790 4.086 46,5 1,2 1,3
Abitazioni e assetto del territotio 5.250 6.291 19,8 2,2 2,1
Sanita 74.487 100.907 35,5 31.4 33,2
Attivita ricreative, culturali e di culto 4.953 6.245 26,1 2,1 2.1
Istruzione 52.090 63.938 22,7 22,0 21,0
Protezione sociale 10.628 12.310 15,8 45 4.1
Totale : 236.857 303.850 28,3 100,0 100,0

Fonte: Istat, Conti ed aggregati economici delle amministrazioni pubbliche. Sec95: Anni 1980-2007
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La spesa per consumi finali € prevalentemente destinata ai redditi da lavoro dipendente (54,2
per cento); seguono le spese per consumi intermedi (26,2 per cento), le spese10 per acquisto di
beni e servizi prodotti da produttori market (13,7 per cento) e altre spese per il 5,9 per cento
(Prospetto 4).

Nel 2007, le funzioni che assorbono le quote maggiori di spesa per consumi finali sono la
sanita (33,2 per cento) e I’istruzione (21,0 per cento). Seguono i servizi generali (13,7 per
cento), le funzioni afferenti all’ordine pubblico e alla sicurezza (9,1 per cento), la difesa (6,8
per cento) e gli affari economici (6,6 per cento). Quote di spesa inferiori sono destinate alla
protezione sociale, alle attivita ricreative, culturali e di culto, alla funzione abitazioni e assetto

del territorio e infine alla protezione dell’ambiente (Grafico 2).

Grafico 2 — Spesa per consumi finali per funzione — Anno 2007
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Fonte: Istat, Conti ed aggregati economici delle amministrazioni pubbliche. Sec95: Anni 1980-2007

Va osservato come la distribuzione percentuale della spesa per consumi finali risulti
fortemente connessa alla produzione diretta di alcuni servizi, quali la sanita e 'istruzione, da
parte delle amministrazioni pubbliche; per quanto riguarda altre funzioni si osservano delle
strette connessioni con il processo di redistribuzione del reddito - come avviene ad esempio

nel caso della protezione sociale operata prevalentemente attraverso le operazioni di

Ope spese per acquisto di beni e servizi prodotti da produttori market si riferiscono alle cosiddette prestazioni
sociali in natura, ciog beni e servizi di tipo sanitario e di assistenza sociale erogati direttamente dai produttori
market, quali medicinali, servizi sanilari in convenzione, etc. per i quali le amministrazioni pubbliche pagano il
produttore che li fornisce direttamente al cittadino, cio¢ all’utilizzatore finale.
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trasferimenti correnti, prestazioni sociali in denaro - e di accumulazione del capitale, come
avviene nel campo degli affari economici, fortemente caratterizzati da trasferimenti correnti,
quali i contributi alla produzione, e di investimenti diretti e contributi agli investimenti alle

imprese.

Grafico 3 — Spesa per consumi finali per funzioni — Anni 2001 e 2007
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Fonte: Istat, Conti ed aggregati economicf delle amministrazioni pubbliche. Sec95: Anni 1980-2007

Tra il 2001 e il 2007, la spesa per consumi finali complessiva cresce del 28,3 per cento ¢ la
destinazione della spesa alle funzioni non cambia in modo significativo. Si osservano,
tuttavia, lievi incrementi del peso sul totale delle spese per le funzioni sanita e difesa; la
sostanziale stabilith del peso relativo della spesa finale per protezione dell’ambiente, affari
economici, abitazioni e assetto del territorio e attivitd ricreative, culturali e di culto; la
riduzione, infine, delle quote relative di spesa destinata a servizi generali, ordine pubblico e
sicurezza, istruzione e protezione sociale (Grafico 3).

La differente destinazione funzionale delle spese per consumi finali emerge in modo evidente
se si articola I’ammontare complessivo nelle sue due componenti, quella destinata ai consumi
collettivi (che rappresenta il 40,5 per cento del totale) e quella relativa ai consumi individuali

(59,5 per cento) (Prospetto 5).
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Prospetto 5 - Spesa per consumi finali collettivi e individuali per funzioni — Anno 2007 (valori
assoluti in milioni di euro a prezzi correnti e composizione percentuale)

Spesa per consumi Spesa per consumi
FUNZIONI P pesa per constimt Totale
collettivi individuali

VALORI ASSOLUTI

Servizi generali 41.770 - 41.770
Ditesa 20.559 - 20.559
Ordine pubblico e sicurezza 27.695 - 27.695
Affari economici 20.149 - 20.149
Protezione dellambiente 4.086 - 4.086
Abitazioni e assetto del territorio 6.291 - 6.291
Sanita 1.040 99.867 100.907
Attivita ricreative, culturali e di culto 805 " 5440 6.245
Istruzione 567 63.371 63.938
Protezione sociale 153 12.157 12.310
Totale 123.115 180.835 303.950

VALORI PERCENTUAL!

Servizi generali 33,9 - 13,7
Difesa 16,7 - 6,8
Ordine pubblico e sicurezza 22,5 - 9.1
Affar economici 16,4 - 6,6
Protezione dell'ambiente 33 - 1,3
Abitazioni e assetto del territorio 51 - 2,1
Sanita 038 55,2 33,2
Attivita ricreative, culturali e di culto 0,7 3,0 2.1
Istruzione 0,5 35,0 21,0
Protezione sociale 0,1 6,7 4,1
Totale 100,0 100,0 100,0

Fonte: Istat, Conti ed aggregati economici delle amministrazioni pubbliche. Sec95: Anni 1980-2007

Grafico 4 - Spesa per consumi collettivi— Anno 2007 (valori percentuali)
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Fonte: Istat, Conti ed aggregati economici delle amministrazioni pubbliche. Sec95: Anni 1980-2007
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Le quote maggiori della spesa per consumi collettivi sono destinate alla produzione e alla
erogazione di beni non rivali: sono, infatti, riferibili a servizi generali (33,9 per cento), a
ordine pubblico e sicurezza (22,5 per cento), a difesa (16,7 per cento) e ad affari economici
(16,4 per cento). Quote di spesa molto meno rilevanti sono invece riferibili alle funzioni
abitazioni e assetto del territorio (5,1 per cento) e protezione dell’ambiente (3,3 per cento) e
alle restanti funzioni che, infatti, caratterizzano fortemente la spesa per consumi finali
individuali (Grafici 4 e 5). La spesa per consumi finali individuali &, infatti, destinata per il
55,2 per cento alla sanita, per il 35,0 per cento all’istruzione, per il 6,7 per cento alla

protezione sociale € per il 3,0 per cento alle attivita ricreativa, culturali e di culto.

Grafico 5 - Spesa per consumi individuali — Anno 2007 (valori percentuali)
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Fonte: Istat, Conti ed aggregali economici delle amministrazioni pubbliche. Sec95: Anni 1980-2007

Alcuni confronti a livello internazionale

La banca dati Eurostat relativa alle Statistiche GFS (Government Finance Statistics) consente
il confronto tra le strutture di spesa dei Paesi dell'Unione Europea.'!

11 prospetto 6, che riporta la distribuzione percentuale della spesa (uscite complessive, di parte
corrente € in conto capitale, dati consolidati) tra le divisioni COFOG per i Paesi europei che
rientrano nella definizione di EU13 per il 2006 ¢ il 2001, mostra nei due anni e in tutti i Paesi

la prevalenza delle spese connesse alla protezione sociale.

" Si ricorda che la definizione di spesa utilizzabile a tali fini & quella data dal Regolamento 1500/2000, che
costituisce anche oggetto della corrente diffusione statistica dellIstat.
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I dati evidenziano, inoltre, come i Paesi con un elevato debito pubblico12 - Italia, Grecia ¢
Belgio - presentino una piu elevata percentuale di spesa per i Servizi generali delle
amministrazioni pubbliche, funzione che accoglie al suo interno una specifica classe dedicata
agli oneri sul debito pubblico. Nel periodo considerato, tuttavia, la Grecia e il Belgio
incrementano il peso della suddetta funzione sul totale delle spese, mentre 1’Italia fa registrare
andamento contrario passando il peso delle spese per i servizi generali delle Amministrazioni

pubbliche dal 20,3 per cento del 2001 al 17,5 rilevato nel 2006.

Prospetto 6 - Spesa per funzione dei Paesi del’'UE13 — Anni 2001 e 2006 (valori percentuali)

Ordine Abitazioni Attivita

o Diess Pl0 M Pleons ea0 gy (SSUNE ngng POOTe  Tol
sicurezza terriforio - di culto
ANNO 2006
Austria 13,7 1.8 3,0 9,4 0,7 12 14,6 2,0 11,9 41,7 126.926
Belgio 17,5 2,1 34 10,3 1,3 0,8 14,2 2,7 12,1 35,7 153.582
Finlandia 13,3 3.1 3,0 9,3 0,7 0,6 13,9 2,3 12,0 41,8 81.631
Francia 956.679
Germania 13,3 2,3 3,5 7.2 1.1 2,1 13,6 1,3 8,9 46,7 1.054.430
Grecia 19,2 54 2,6 10,5 1,4 0,9 1,2 - 08 5,5 42,4 90.506
Idanda 104 1,5 4,0 13,3 1,7 38 22,9 1,8 12,2 28,4 59.720
Italia 17,5 2,7 3,8 11,7 1,6 1,5 14,1 1,7 9,0 36,4 739.185
Lussemburgo 10,5 0,6 24 1m7 25 1,7 11,9 4,5 11,7 42,5 13.083
Paesi Bassi 159 3,2 38 10,3 18 2,2 12,8 3.0 11,1 35,9 246.410
Portogallo 149 28 4.1 8,3 1,2 1,2 15,5 2,2 15,3 34,5 71.947
Slovenia 13,6 3,2 37 8,9 1,0 1,2 13,6 2,6 14,2 37,9 13.780
Spagna ) 11,8 2,9 4.8 13,0 23 2,3 14,6 3,8 11,2 33,3 378.321
ANNO 2001
Austria 14,8 1,8 2,9 10,7 0,7 17 12,7 2,0 11,56 411 109.676
Belgio 21,1 2,5 3.2 9,3 1,6 0,6 13.2 1.9 11,8 34,7 127.150
Finlandia 14,4 3,0 2,8 " 95 0,6 0,9 12,2 2,4 12,4 1,7 66.778
Francia 14,5 4,0 2.4 59 1,4 3.3 13,0 2,3 123 ° 4098 772.060
Germania 13,1 2,5 3,5 8,8 . 1,2 2.2 13,2 15 8,9 45,2 1.005.060
Grecia 21,4 7.3 2,6 12,0 11 09 10,1 07 6,1 37,7 66.318
Idanda 12,3 2,1 4,4 16,1 1,7 4,2 18,9 1,7 129 25,7 38.975
Italia 20,3 2,4 4,0 9,1 18 1,6 13,1 1,7 98 36,2 599.587
Lussemburgo 12,0 0,8 - 24 7.2 33 2,2 12,6 44 12,0 43,2 8.607
Paesi Bassi 18,3 3.5 3.4 11,7 1,8 2,3 8,5 3.1 10,7 36,8 203.063
Portogallo 14,3 3,2 4,0 12,5 1,5 2,2 15,0 2,6 15,6 291 67.432
Slovenia ] 16,1 2,6 3.8 9,0 11 1.3 14,1 2,2 13,4 36,4 9.824
Spagna 14,3 2,8 49 12,0 2,2 2,7 13,3 35 11,1 33,2 262.982

Fonte: Eurostat, Banca dati GFS (Government Finance Statistics)

12 . . . . . L
In corrispondenza ad un ¢elevato debito pubblico si osserva anche, solitamente, una forte incidenza delle spese
per interessi passivi sul totale della spesa pubblica.
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La spesa per la sanitd, tra le principali spese per servizi a carattere individuale, in Italia
rappresenta il 14,1 per cento del totale delle spese nel 2006 (13,1 per cento nel 2001), peso
non significativamente distante da quello rivestito dalla funzione nella struttura della spesa dei
restanti Paesi EU13, fatta eccezione per I'Irlanda, Paese in cui la spesa per la sanitd ha peso
significativamente superiore alla media.

Nella struttura della spesa complessiva, in Italia, I’istruzione ha un peso pari al 9,0 per cento
nel 2006 (9,8 nel 2001) sostanzialmente in linea con la Germania, superiore soltanto alla
Grecia e inferiore a tutti i restanti Paesi europei (EU13), in ambedue gli anni considerati.
Infine, le spese per ’ordine pubblico e la sicurezza decrescono lievemente tra il 2001 ¢ il
2006 passando dal 4,0 per cento del 2001 al 3,8 per cento rilevato nel 2006; sempre
lievemente, ma al contrario, cresce il peso della spesa relativa alla funzione difesa, pari al 2,4
per cento nel 2001 e al 2,7 per cento nel 2006. _

Il peso della spesa per la funzione ordine pubblico e sicurezza rilevato in Italia &
sostanzialmente pari a quello dei Paesi Bassi, della Slovenia, dell’Irlanda e del Portogallo ed &
superiore ai restanti Paesi EU13 esclusa la Spagna che, infatti, assegna alla funzione il 4,8 per
cento della spesa complessiva, valore massimo registrato.

Quanto al peso attribuito alle spese per la difesa, I’Italia & sostanzialmente in linea con
Portogallo, Spagna, Finlandia, Paesi Bassi e Slovenia e supera, a volte in misura rilevante, i
restanti paesi europei ad eccezione della Grecia che fa rilevare il peso massimo rilevato sia nel

2001 sia nel 2006.
1.3 Gli strumenti di valutazione della spesa pubblica

1.3.1 La spending review

Nel corso del 2007 & stato avviato un generale processo di riforma del bilancio dello Stato e
della finanza pubblica che ha comportato, tra gli altri interventi, la riclassificazione del
bilancio dello Stato per programmi e missioni allo scopo di migliorare le funzioni
informative, allocative ed esecutive; il riavvio del dibattito sulla riforma delle procedure di
bilancio; I’attuazione del federalismo fiscale ai sensi del Titolo V della Costituzione.

In questo contesto si inserisce 1’attivita della Commissione tecnica della finanza pubblica che
- prevista dall’art.1, commi da 474 a 481, della legge 27 dicembre 2006, n.296 (legge

finanziaria 2007), e costituita con decreto ministeriale del 16 marzo 2007 - ha predisposto, a



Camera dei Deputati - 71 — Senato della Repubblica

XVI LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

partire dal giugno del 2007, un programma di lavoro mirato ad introdurre strumenti di analisi
e di valutazione della spesa pubblica orientati ad ottenere una sua riqualificazione attraverso
appropriate riallocazioni di risorse.

Lo strumento utilizzato dalla Commissione & stato quello della revisione della spesa
(espressione che convenzionalmente traduce la locuzione spending review) gia applicato in
altri paesi e diretto a “superare un approccio puramente incrementale nella formulazione del
bilancio — si spiega nel Rapporto intermedio-, basato su modifiche marginali alla spesa
storica, ¢ di riesaminare I'intera struttura della spesa, nella filosofia del bilancio a base
zero”' L’introduzione di tale metodologia, adottata negli ultimi anni, oltre che nel Regno
Unito, in Australia, Canada, Francia, Olanda e Nuova Zelanda, & stata favorita, in Italia,
dall’applicazione del nuovo sistema di classificazione del bilancio pubblico realizzata dalla
Ragioneria Generale dello Stato in concorso con tutti i ministeri e accolto gia nella legge
finanziaria del 2008.

La necessita di rendere pit chiaro il legame tra azioni e finalita delle amministrazioni allo
scopo di poter eseguire valutazioni ex post degli effetti delle politiche di spesa, ha
accompagnato I'intero processo di riforma che si & avvalso, tra gli altri, dei suggerimenti
proposti dal team di esperti del Dipartimento degli affari fiscali del Fondo monetario
internazionale, nell’ambito di una missione tecnica svolta nella primavera del 2007 (si veda in
proposito lo specifico rapporto IMF Fiscal Affairs Department, Italy — Budget System
Reforms, maggio 2007).

Una prima applicazione della revisione della spesa da parte della Commissione tecnica ha
riguardato D’analisi del comportamento di spesa di cinque ministeri. Hanno dato la
disponibilitd a collaborare, su indicazione del Presidente del Consiglio dei Ministri, i
Ministeri della Giustizia, 1nfrastrutture, Interno, Istruzione e Trasporti che insieme
rappresentano circa il 30% del totale della spesa corrente dello Stato (al netto degli oneri per
interessi ed altre partite finanziarie) e il 26% della spesa in conto capitale.

I'lavori eseguiti con il contributo dell’ Ufficio Studi della Ragioneria Generale dello Stato —e
svolti con la collaborazione, oltre che del personale interno ai Ministeri, di esperti dell’Istat,
della Corte dei Conti, dell’Isae, della Consip, del Dipartimento della funzione pubblica, degli
Uffici del Servizio di controllo interno, del Nars ~ hanno consentito di presentare, gia nel
settembre del 2007, il Libro verde sulla spesa pubblica, con lo scopo di fornire alcune prime

indicazioni.

13 .. . . o . . . . .
cfr. Ministero dell’Economia ¢ delle Finanze. Commissione tecnica per la Finanza pubblica, Rapporto intermedio sulla

revisione della spesa, Doc.2007/9, Roma, 13, dicembre 2007.
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Un aspetto messo in evidenza dall’analisi sulla dinamica della spesa pubblica in Italia nel
2007, ha riguardato I’efficacia “soltanto di breve periodo” delle manovre generalizzate di
contenimento. Secondo il parere della Commissione, infatti, “il blocco delle assunzioni ha
generato subito numerose deroghe che hanno reso piu opaco € complicato il quadro nel
pubblico impiego” mediante il “massiccio” ricorso al lavoro precario. La conseguenza di
queste scelte & stata la riduzione del risparmio iniziale “ma soprattutto (...) una forte pressione
Verso successive immissioni in ruolo attraverso le sanatorie di fatto rappresentate dai concorsi

riservati o dai crediti accumulati”'

. Altrettanto criticabile, si legge ancora nel documento, “il
blocco stipendiale, che ha originato una spinta a promozioni generalizzate, con intuitivi effetti
sulla funzionalita delle strutture”.
Si segnalavano, inoltre, gli “elementi di similarita nella natura dei problemi che i Ministeri —
si spiega nella sintesi dei risultati — si trovano ad affrontare”. In tal senso si individuavano
alcune “tipologie di interventi” che si potevano considerare trasversali alle singole aree e che
possono, quindi, essere trasferiti a tutti i dicasteri allo scopo di consentire un primo
programma di riqualificazione della spesa. Una classificazione per “macro tipologie di
intervento” metteva, quindi, in evidenza alcune aree di azione quali:
o larazionalizzazione dell’organizzazione periferica dello Stato;
¢ larevisione delle procedure amministrative;
o larevisione dell’organizzazione del personale;
e le revisioni nella politica dei trasferimenti;
* la revisione della struttura dei bilanéi e dei rapporti con il Ministero dell’Economia e
delle finanze;">.
e [’introduzione di metodologie di valutazione ex post;
» la predisposizione di un “quadro informativo completo, tempestivo ¢ attendibile tanto
sulle evidenze finanziarie quanto sui risultati conseguiti e sulle risorse materiali

impiegate nelle azioni delle singole amm