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ANDAMENTO DELLE SPESE DI PERSONALE: ANALISI E CONTROLLO

Genova, 24 marzo 2009

L’evoluzione della spesa di personale nelle Province

Sulla base dei dati del Conto annuale di fonte RGS, tra il 2004 al 2007, il numero dei dipendenti in servizio delle Province è cresciuto leggermente da 61.853 a 62.793 (con un aumento complessivo dell’1,5%).

Si assiste pertanto ora ad fase di stabilizzazione del numero dei dipendenti delle Province, dopo l’aumento consistente del personale che è derivato dal decentramento di funzioni del 2001 e dal consolidamento delle strutture necessarie allo svolgimento delle maggiori funzioni amministrative esercitate dalle Province.

Nell’evoluzione della struttura del personale delle Province si evidenziano processi di qualificazione interna per sostenere le nuove funzioni di governo di area vasta e di regolazione, con il costante aumento del personale in categoria D, che nel 2007 assume ormai quasi lo stesso peso delle categorie B e C.

L’evoluzione della struttura del personale delle Province dal punto di vista numerico trova una conferma ed un’amplificazione quando si passa ad una verifica delle spesa per il personale che passa in assoluto dai 2,05 miliardi di euro del 2004 ai 2,49 miliardi di euro del 2007, con una crescita media annua di oltre il 4% (dati di fonte Istat sui bilanci consuntivi delle Province)
La crescita delle spese di personale deriva solo in piccola parte dall’aumento del numero dei dipendenti, ma è condizionata soprattutto dall’applicazione dei rinnovi dei contratti nazionali di lavoro e dall’aumento del personale inquadrato in qualifiche medio-alte e dotato di buoni livelli di professionalità e di formazione (oltre il 23,5% dei dipendenti è laureato).

	
	2004
	2005
	2006
	2007

	Incidenza spese personale (spese di personale/entrate correnti)* 
	22,2
	23,0
	24,2
	25,2


* Gli indicatori sono calcolati sui dati di competenza (accertato e impegnato come da conti di bilancio 2004/5/6/7
La tendenza alla crescita delle spese di personale si riflette sugli indicatori strutturali relativi all’incidenza delle spese di personale sulle entrate correnti nei quali si nota una crescita del 3% nel 2007 rispetto al 2004. 

	
	2004
	2005
	2006
	2007

	Incidenza spese personale (spese di personale/spese correnti)*
	25,9
	25,4
	27,1
	28,3


* Gli indicatori sono calcolati sui dati di competenza (accertato e impegnato come da conti di bilancio 2004/5/6/7
Anche rispetto all’Incidenza delle spese di personale sulle spese correnti si può verificare una crescita dal 2,4% nel 2007 rispetto al 2004.

Occorre comunque considerare che gli indicatori utilizzati mostrano una forte variabilità a livello territoriale. Nell’incidenza delle spese di personale sulle entrate correnti si passa dall’11,7% di Trieste al 47,7 di Trapani. Nell’incidenza delle spese di personale sulle spese correnti si passa dal 12% di Olbia-Tempio al 51,3% di Messina.

Le normativa in materia di spesa di personale

Il comparto della spesa di personale rappresenta per il legislatore un settore strategico e rilevante per la spesa pubblica sia centrale sia locale.

La manovra di finanza pubblica 2009/20011 si basa su alcune direttrici  che possono essere così sintetizzate:

· reclutamento del personale  delle società pubbliche (art. 18 legge 133/2008);

· riduzione delle collaborazioni e consulenze  e lavoro flessibile nella pubblica amministrazione (art. 46 e  49 della legge 133/2008);

· contenimento della spesa per il pubblico impiego  nel contesto delle norme  sulla stabilizzazione della finanza pubblica (art. 74 e 76 della legge 133/2008).

L’art. 76 della legge 133/08 ha aggiunto un periodo  all’art. 1, comma 557, della legge 296/2006 (legge finanziaria 2007) definendo le componenti  della spesa di personale  che ai sensi della norma  deve essere oggetto di  riduzione e contenimento.

Al riguardo è previsto che rientrino nella spesa di personale anche le seguenti componenti:

· i rapporti di collaborazione coordinata e continuativa;

· la somministrazione di lavoro;

· il personale di cui all’art. 110 del TUEL (incarichi a contratto);

· tutti i soggetti a vario titolo utilizzati, senza estinzione del rapporto di pubblico impiego, in strutture ed organismi variamente denominati, partecipati o comunque facenti capo all’ente.

Quest’ultima tipologia è stata inserita dal legislatore  per evitare il perpetuarsi di comportamenti elusivi sulla spesa di personale con l’utilizzo improprio degli organismi partecipati da parte dell’ente locale ed impone una visione “consolidata”del bilancio locale, con decisioni trasparenti sull’area del consolidamento e sulle finalità del medesimo per garantire la sana gestione  e gli equilibri di finanza pubblica.

557. Ai fini del concorso delle autonomie regionali e locali al rispetto degli obiettivi di finanza pubblica di cui ai commi da 655 a 695, gli enti sottoposti al patto di stabilità interno assicurano la riduzione delle spese di personale, garantendo il contenimento della dinamica retributiva e occupazionale, anche attraverso la razionalizzazione delle strutture burocratico-amministrative. A tale fine, nell'ambito della propria autonomia, possono fare riferimento ai princìpi desumibili dalle seguenti disposizioni: a) commi da 513 a 543 del presente articolo, per quanto attiene al riassetto organizzativo; b) articolo 1, commi 189, 191 e 194, della legge 23 dicembre 2005, n. 266, per la determinazione dei fondi per il finanziamento della contrattazione integrativa al fine di rendere coerente la consistenza dei fondi stessi con l'obiettivo di riduzione della spesa complessiva di personale. Le disposizioni di cui all'articolo 1, comma 98, della legge 30 dicembre 2004, n. 311, e all'articolo 1, commi da 198 a 206, della legge 23 dicembre 2005, n. 266, fermo restando quanto previsto dalle disposizioni medesime per gli anni 2005 e 2006, sono disapplicate per gli enti di cui al presente comma, a decorrere dalla data di entrata in vigore della presente legge. Eventuali deroghe ai sensi dell’articolo 19, comma 8, della legge 28 dicembre 2001, n. 448, fermi restando i vincoli fissati dal patto di stabilità per l’esercizio in corso, devono comunque assicurare il rispetto delle seguenti ulteriori condizioni:

a) che l’ente abbia rispettato il patto di stabilità nell’ultimo triennio;

b) che il volume complessivo della spesa per il personale in servizio non sia superiore al parametro obiettivo valido ai fini dell’accertamento della condizione di ente strutturalmente deficitario;

c) che il rapporto medio tra dipendenti in servizio e popolazione residente non superi quello determinato per gli enti in condizioni di dissesto .

Ai fini dell'applicazione della presente norma, costituiscono spese di personale anche quelle sostenute per i rapporti di collaborazione continuata e continuativa, per la somministrazione di lavoro, per il personale di cui all'articolo 110 del decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267, nonché per tutti i soggetti a vario titolo utilizzati, senza estinzione del rapporto di pubblico impiego, in strutture e organismi variamente denominati partecipati o comunque facenti capo all'ente.
In ordine alla norma in argomento occorre stabilire quali conseguenze  interpretative  si determinano rispetto alla circolare del Ministero dell’Economia e delle Finanze n. 9  del 17 febbraio 2006 che prevede che le spese di personale debbano essere considerate al netto degli oneri derivanti dai rinnovi contrattuali.

La normativa sui rinnovi contrattuali della legge finanziaria 2009 non prevede più che le spese dei rinnovi contrattuali siano considerate al di fuori delle spese di personale e, a rigore, la circolare 9/06 dovrebbe ormai essere superata dalla nuova normativa.

E’ tuttavia fondamentale, in questa prospettiva, mantenere  un confronto omogeneo tra i vari esercizi finanziari per monitorare  correttamente l’andamento della spesa di personale, garantendo che non incidano  sugli incrementi di spesa  decisioni che non sono attribuibili  all’autonomia decisionale degli enti, come quelle riferite ai rinnovi contrattuali e ai relativi arretrati.

Una particolare attenzione deve essere posta sulle spese relative alla contrattazione integrativa, poiché l’art. 67 della legge 133/08 prevede che, in attuazione dei principi di responsabilizzazione  e di efficienza della pubblica amministrazione, gli enti debbano trasmettere alla Corte dei Conti, entro il 31 maggio di ogni anno, tramite il Ministero dell’Economia e delle Finanze (Ragioneria Generale dello Stato) informazioni specifiche sulla contrattazione integrativa, certificate dagli organi  di controllo interno.

Le informazioni sono contenute in apposito modello predisposto dal Ministero dell’Economia  d’intesa con il Dipartimento della Funzione Pubblica. La Corte dei Conti utilizza le informazioni  ai fini del referto sul costo del lavoro anche per accertare la compatibilità con i vincoli  di finanza pubblica  e prevedere gli interventi  necessari in caso di superamento  di tali vincoli, fatte salve le ipotesi di responsabilità.

In caso di accertato superamento dei vincoli di finanza pubblica  le clausole  contrattuali sono immediatamente sospese ed è fatto obbligo di recupero nell’ambito della sessione negoziale successiva.

Le  amministrazioni  devono inoltre curare la pubblicazione sul sito Web della documentazione  trasmessa in materia di contrattazione integrativa e  il  mancato adempimento è sanzionato (art. 67, comma 12). E’  previsto che  il collegio dei revisori  vigili  sulla corretta applicazione delle disposizioni citate. Nel caso di inadempimento oltre alla sospensione di tutti i versamenti a carico dello Stato (l’art. 60, comma 2 del TUPI – art. 30, comma 11, legge 468/1978) è fatto divieto  alle amministrazioni di procedere  a qualsiasi adeguamento  delle risorse destinate alla contrattazione integrativa.

La Corte dei Conti ha affrontato i problemi interpretativi posti dalla norma sulla contrattazione integrativa, adottando un proprio primo orientamento con deliberazione delle Sezioni Riunite n. 43 del 15 dicembre 2008. In caso di accertato superamento dei vincoli, le corrispondenti clausole contrattuali sono immediatamente sospese ed è fatto obbligo di recupero nell’ambito della sessione negoziale successiva. In particolare,  la nullità delle clausole contrattuali inserite in violazione di norme imperative sul limite di spesa consegue al disposto di legge e, in questo contesto interpretativo, la dirigenza locale è responsabile dell’eventuale applicazioni di tali clausole.

La riduzione dell’incidenza della spesa di personale nella prospettiva del DPCM

L’art. 76 della legge 133/08, tuttavia, introduce un altro parametro di riferimento rispetto al contenimento della spesa di personale.

Il cuore della norma è il  quinto comma  in base al quale “Ai fini del concorso delle autonomie regionali e locali al rispetto degli obiettivi di finanza pubblica, gli enti sottoposti al patto di stabilità interno assicurano la riduzione dell'incidenza percentuale delle spese di personale rispetto al complesso delle spese correnti, con particolare riferimento alle dinamiche di crescita della spesa per la contrattazione integrativa, tenuto anche conto delle corrispondenti disposizioni dettate per le amministrazioni statali.”

La norma presenta diverse problematicità rispetto all’applicazione. Vi è innanzitutto il problema dell’utilizzo di un indicatore (rapporto tra le spese di personale e le spese correnti) diverso da quello normalmente considerato in sede contabile per misurare la rigidità delle spese di personale (rapporto tra le spese di personale e le entrate correnti). In secondo luogo occorre verificare bene quali siano le voci che debbano essere inserite (e in quali modalità) tra le spese di personale. 

Al di là di considerazioni di merito, tale disposizione deve essere letta alla luce del DPCM previsto dal comma successivo. Ai fini della riduzione dell’incidenza delle spese di personale rispetto al complesso delle spese correnti, infatti, è prevista l’emanazione di apposito decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri.

La norma modifica l’approccio al contenimento e razionalizzazione del comparto del personale: da valori assoluti a valori relativi al totale della spesa movimentata per il bilancio di parte corrente.

Il decreto è emanato previo accordo tra Governo, regioni e autonomie locali da concludersi in sede di Conferenza Unificata, e definisce parametri e criteri di virtuosità e obiettivi differenziati di risparmio correlati. La correlazione deve tenere conto delle dimensioni demografiche degli enti, delle percentuali di incidenza delle spese di personale attualmente esistenti, dell’andamento della spesa nel quinquennio precedente.

Nell’emanazione del decreto sono definiti altri aspetti connessi con il controllo della spesa di personale:

· criteri e modalità per estendere la norma anche agli enti non sottoposti al patto di               stabilità interno;

· criteri e parametri, con riferimento agli artt. 90 e 110 del TUEL, volti alla riduzione dell’affidamento di incarichi a soggetti esterni;

· criteri e parametri volti alla riduzione dell’incidenza percentuale delle posizioni dirigenziali in organico.

In assenza del DPCM previsto dall’art. 76, comma 6, per il contenimento delle spese di personale si applica il principio di cui al comma 557 della legge 296/2006. Eventuali deroghe devono essere analiticamente motivate e devono sussistere i presupposti previsti dall’art.3, comma 120 della legge 244/2007 (legge finanziaria 2008).

L’indicatore di incidenza della spesa di personale sulla spesa corrente di cui al comma 5 dell’art. 76 entrerà in applicazione dopo l’emanazione del DPCM e costituirà base di riferimento concreta per l’attuazione del principio di contenimento delle spese di personale.

E’ evidente che, in tale prospettiva, un orientamento prudente per le amministrazioni che abbiano un incidenza elevata delle spese di personale sulle spese correnti (oltre una possibile media nazionale intorno al 30/35%) sia quello di  non aumentare ulteriormente l’incidenza della spesa. In questo senso la recente deliberazione della Sezione Regionale di controllo della Regione Veneto (deliberazione n. 16 del 11.02.2009) appare interpretabile quale orientamento ad applicare principi di prudenza nelle scelte che riguardano la spesa per il personale.

Dagli incontri finora svoltisi per la definizione degli accordi in Conferenza unificata sul DPCM si deduce che esso non dovrebbe essere emanato prima dell’estate 2009.

Diverse considerazioni di opportunità e di prudenza suggeriscono di far entrare in vigore la nuova disciplina sul contenimento delle spese di personale a partire dall’anno 2010, a valle del rinnovo contrattuale del biennio 2008-09, utilizzando i dati di competenza desumibili dai bilanci degli enti, dando la possibilità agli enti di intervenire adeguatamente sui loro atti di programmazione (bilanci preventivi e consuntivi).

Ai fini del DPCM, per definire in modo adeguato parametri di virtuosità sulle spese di personale, occorrerà tener conto in modo specifico di alcune voci di spesa:

· la spesa per i rinnovi contrattuali dovrebbe essere rilevata separatamente dalla restante spesa di personale per valutarne l’andamento e giustificarne gli effetti sulla spesa complessiva che non dipendono da scelte autonome degli enti;

· anche la dinamica di crescita della spesa per la contrattazione integrativa decentrata necessita di una attenta valutazione da parte degli enti;

· le voci di spesa di personale relative a strutture ed organismi variamente denominati, partecipati o comunque facenti capo all’ente;

· le voci di spesa relative al trasferimento di funzioni dalle Regioni agli enti locali.

In ogni caso, fino all’emanazione del DPCM, è fatto divieto agli enti locali che registrano un’incidenza della spesa di personale pari o superiore al cinquanta per cento delle spese correnti, di procedere ad assunzioni di personale a qualsiasi titolo e con qualsiasi tipologia di contratto.

La programmazione locale: il settore delle risorse umane

Il principio contabile n. 1 revisionato dall’Osservatorio sulla Finanza e Contabilità degli enti locali presso il Ministero dell’Interno il 12 marzo 2008,  definisce la programmazione nel sistema di bilancio  come  “il processo di analisi e valutazione nel rispetto  delle compatibilità economico -  finanziarie,  della possibile evoluzione della gestione dell’ente, che si conclude con la formalizzazione delle decisioni politiche e gestionali  che danno contenuto ai piani o programmi futuri”.

In particolare l’atto di programmazione del fabbisogno di personale  (art. 91 del TUEL) deve assicurare  le esigenze di funzionalità e di ottimizzazione delle risorse  per il migliore funzionamento dei servizi , compatibilmente con le disponibilità finanziarie.

Esso costituisce un allegato alla Relazione previsionale e programmatica ed è evidente che la rigorosa programmazione in materia di risorse umane, riferita sia ai contratti di lavoro autonomo sia ai rapporti di lavoro a tempo indeterminato, rappresenti elemento fondamentale  e presupposto di legittimità di tale Relazione.

Il quadro normativo, delineato  con la manovra di finanza pubblica per il triennio 2009/2011, richiede agli enti locali  la redazione di strumenti di programmazione e di indirizzo  veritieri, comprensibili e  correttamente analizzati  nelle conseguenze delle scelte  d’indirizzo annuali e triennali  sui saldi di finanza locale e di finanza pubblica (vedi vincoli  del patto di stabilità interno).

Non può essere trascurato il fatto che l’art. 19, comma 8, della legge 448/2001 ha stabilito che a decorrere dall’anno 2002 gli organi di revisione contabile devono accertare che i documenti di programmazione del fabbisogno del personale  siano improntati al rispetto del principio di riduzione complessiva della spesa di personale di cui all’art. 39 della legge 27 dicembre 1997, n. 449  e  successive modificazioni, concedendo la possibilità di derogare a tale principio,  ma solo se tali deroghe  sono analiticamente motivate (art.1, commi 557 e 562  legge finanziaria 2007 e successive modifiche ed integrazioni).

In ultimo occorre ancora richiamare la necessità che a livello di imputazione e copertura finanziaria delle spesa di personale, l’allocazione in bilancio avvenga secondo corretti principi contabili, imputando correttamente le spese di personale alle singole funzioni esercitate e non alla voce residuale relativa all’amministrazione generale, soprattutto in relazione all’esercizio delle funzioni fondamentali delle Province come definite dal disegno di legge sul federalismo fiscale.

Patto di stabilità e personale

Un’ultima considerazione di merito sulla normativa vigente riguarda l’impatto della normativa sul patto di stabilità interno sulla gestione del personale.

Il mancato rispetto del patto di stabilità interno nell’esercizio precedente comporta il divieto agli enti di procedere ad assunzioni di personale a qualsiasi titolo, ivi compresi i rapporti di collaborazione e di somministrazione, anche in riferimento ai processi di stabilizzazione.

Il legislatore affronta anche il problema dei comportamenti elusivi del divieto di assunzione, mediante la stipula di contratti di servizio con soggetti privati che sono vietati.
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