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Presentazione

Il rapporto rappresenta un contributo cono-
scitivo sull'impiego delle forme flessibili di
lavoro sia per verificare la consistenza del
ricorso alle diverse modalita contrattuali, che
per cogliere le implicazioni sul piano delle
politiche di gestione del personale adottate
dalle amministrazioni stesse.

L'analisi comparata mostra che nell’ulti-
mo decennio il lavoro a termine ¢ aumentato
in tutti 1 Paesi europei.

I Paesi nei quali la crescita del lavoro a termi-
ne ¢ stata piu alta sono Spagna e Olanda.

Per cio che concerne il confronto tra il settore
privato dell’economia e la pubblica ammini-
strazione, dai risultati dell'indagine emerge
che il settore nel quale la percentuale di lavo-
ro atipico ¢ piu bassa in Europa ¢ 'industria.
In tale contesto di riferimento, I’Italia si col-
loca in una posizione intermedia sia per
quanto riguarda le medie nazionali che per la
stessa pubblica amministrazione.

Relativamente al lavoro flessibile nelle
pubbliche amministrazioni italiane, il rap-
porto considera tutte le forme di impiego a
termine, i contratti di formazione lavoro e 1
lavori non sottoposti ad una disciplina di
lavoro subordinato quali i lavori social-
mente utili o il lavoro interinale, per offrire
un quadro della loro diffusione in ambito

pubblico.

Nelle pubbliche amministrazioni italia-
ne il rapporto a tempo determinato rap-

presenta la forma flessibile di impiego
maggiormente usata.

Nella scuola si riscontra il maggior numero
di personale a tempo determinato, anche in
ragione della sua particolarita ordinamentale
e dell’esistenza di uno specifico canale di
reclutamento basato proprio sulla reiterazio-
ne di incarichi a tempo determinato.

[ lavori socialmente utili si concentrano soprat-
tutto nelle autonomie locali e nei ministeri.

Il Mezzogiorno costituisce ’area di maggiore
utilizzo delle forme di lavoro flessibile nel
loro complesso mentre I'incidenza dei con-
tratti a tempo determinato ¢ particolarmente
forte nei comuni del Nord-Est.

Il lavoro interinale ¢ maggiormente utilizzato
nel Nord-Ovest e nel Centro.

Infine, tra il personale in part-time (contrat-
tualizzato) a tempo indeterminato la preva-
lenza delle donne ¢ netta: ad ogni part-time
uomo corrispondono cinque part-time
donne.

Le amministrazioni pubbliche ricorrono
alle forme di lavoro flessibile principalmente
per assicurare la sostituzione delle assenze e
la copertura delle vacanze di organico, per
gestire la discontinuita dei processi produtti-
vi, ma anche per inserire professionalita pre-
giate per sviluppare processi di innovazione.
Si evidenzia, a questo proposito, il vero nodo
critico della diffusione di queste tipologie in
ambito pubblico: consentirne un proficuo
utilizzo, sfruttandone nel migliore dei modi
le caratteristiche, ponendo pero, allo stesso
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tempo, grande attenzione ad evitare che esse
rappresentino ’occasione per distorcere o
aggirare la disciplina generale del recluta-
mento.

D’altra parte, oltre a questo che ¢ il proble-
ma centrale, si evidenziano altri profili critici.
Il rischio di un’eccessiva precarieta del lavoro
e un elevato turn over non consentono di
attingere a risorse gia professionalizzate ed
integrate nell’organizzazione.

Inoltre, la gestione individuale delle relazioni
di impiego richiede una capacita maggiore di
controllo organizzativo e di mediazione dei

conflitti da parte delle amministrazioni pub-

bliche.

Federico Basilica
Capo del Dipartimento
della Funzione Pubblica
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| rapporti di lavoro flessibile

in Europa e in ltalia:
una sintesi introduttiva

1.  Oggetto dell'indagine

In questo volume sono commentati i risultati di un’indagine sui rap-
porti di lavoro flessibile nelle amministrazioni pubbliche. Il termine
rapporto di lavoro flessibile non rappresenta un modello chiaro e
facilmente identificabile ma si riferisce a pili pratiche operative diver-
se tra loro sia per quanto riguarda il merito, sia per quanto riguarda
le modalita di implementazione. Lo stesso grado di successo di tali
prassi operative non ¢ da ritenersi scontato: gli esiti non sono sempre
certi sul piano dei risultati di efficacia ed efficienza e, nella maggior
parte dei casi, si intraprende un processo spesso condotto per tentati-
vi non sempre tra loro coerenti.

Le forme di flessibilita stanno quindi ad indicare pit1 aspetti che &
necessario innanzitutto distinguere per focalizzare il campo di indagine
presentato in questo volume. Una importante classificazione, con riferi-
mento al settore privato, ¢ quella proposta dalla Fondazione Europea di
Dublino che distingue in flessibilita esterna e flessibilita interna, di tipo
quantitativo e di tipo qualitativo'. A queste diverse dimensioni, a cui
fanno riferimento un numero molto esteso di fenomeni, ci sembra
utile brevemente richiamarci in questa introduzione sia per focalizzare
la nostra indagine, sia per definirla entro il quadro pit ampio e pitt
complesso del fenomeno che tutti chiamano flessibilita.

Per flessibilita verso I'esterno la Fondazione di Dublino intende
innanzitutto la flessibilita nei rapporti di impiego che vengono a defi-
nire lo status occupazionale del lavoratore. Rispetto a quello che per
anni e stato considerato il rapporto di lavoro standard a tempo inde-
terminato, i rapporti di lavoro flessibili piti noti sono quelli con con-
tratti di impiego a termine, il lavoro in affitto o interinale, quello sta-
gionale, il lavoro a richiesta. Sono tutte forme di flessibilita quantita-
tiva in quanto danno la possibilita all'impresa di variare 'organico ed
il livello numerico di impiego della forza lavoro rispetto ai cambia-
menti della domanda.

Per flessibilita verso I'esterno si intende anche quella che coinvol-
ge il sistema produttivo attraverso ’esternalizzazione di parti o intere
fasi della produzione di un prodotto e di un servizio. Tale tipologia di
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lavoro flessibile consente un decentramento della produzione anche
in regioni e Paesi diversi da quelli di origine. Questo decentramento
produttivo ¢ di tipo qualitativo in quanto mette in gioco la natura e il
modello di organizzazione tradizionale della produzione di beni
(quello dell’impresa centralizzata con tutte le fasi di lavorazione al
proprio interno) ed offre la possibilita al’'impresa madre di consegui-
re benefici non solo rispetto alla varieta della domanda ma anche
rispetto ad una possibile riduzione dei costi e dei vincoli interni, in
primo luogo del costo del lavoro.

La flessibilita interna, invece, agisce sull'innovazione o razionaliz-
zazione dell’organizzazione del lavoro, dei processi produttivi, del
tempo di lavoro del personale assunto a tempo indeterminato.

La flessibilita interna ¢ di tipo quantitativo laddove interviene sul
numero di ore lavorate e sull’organizzazione del tempo del personale
assunto a tempo indeterminato. La flessibilita interna di tipo quanti-
tativo ¢ in questo modo individuata nell’utilizzo degli straordinari e
del part-time, nel lavoro a turni, nel lavoro a scorrimento sui giorni
festivi e la domenica, negli orari di lavoro a scacchi o compressi in
certi periodi del giorno, settimana, mese, anno. E una flessibilita tem-
porale che consente all'impresa di concentrare il personale secondo le
fluttuazioni della domanda e di saturare gli impianti e raggiungere un
utilizzo ottimale della forza lavoro gia impiegata.

La flessibilita interna & data anche da una dimensione di tipo
qualitativo quando si innovano i modelli di organizzazione del lavo-
ro. Rispetto al modello standard di organizzazione basato sulla fram-
mentazione, sulla rigidita e sull'individualizzazione delle mansioni e
dei ruoli, si realizza un’integrazione funzionale e di ruoli attraverso il
lavoro di gruppo, la job rotation, la polivalenza, il lavoro per gruppi
di progetto, il decentramento delle responsabilita per quanto riguarda
i risultati, la qualita, I'innovazione dei processi. Tale tipologia di flessi-
bilita razionalizza i processi di lavoro, rende le fasi di lavoro piu inte-
grate tra loro, responsabilizza il middle management e coinvolge i
lavoratori nella gestione e nel miglioramento del processo produttivo.

Oggetto dell’indagine presentata in questo volume sono solo i
rapporti di impiego temporaneo o atipici nella pubblica amministra-
zione come destandardizzazione dei rapporti d’'impiego della forza
lavoro. In questo senso, il nostro interesse si € rivolto verso la flessibi-
lita esterna di tipo quantitativo, ossia la possibilita per le imprese, e
in questo caso per le amministrazioni, di accedere ad una vasta
gamma di tipologie contrattuali per 'assunzione dei lavoratori, che
vadano al di la del rapporto di lavoro a tempo indeterminato full-
time. Nel caso italiano, sono esempi di tale tipologia di rapporti di
lavoro: i contratti a tempo determinato, le collaborazioni coordinate e
continuative, il lavoro interinale, solo per citare i piu significativi. In
alcune sezioni del volume ci si riferisce anche al part-time che, quan-
do applicato al personale a rapporto d’impiego indeterminato, ¢ inve-
ce una forma di flessibilita interna e risponde ad esigenze diverse dal
rapporto di assunzione temporanea. Molto spesso esso viene accomu-
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nato con le forme di impiego atipico mentre, come abbiamo visto,
esso ¢ classificato come una possibile forma di organizzazione degli
orari, in parte simile al lavoro straordinario.

Il fenomeno della flessibilita, come sopra definito, ha coinvolto
anche il settore dell'impiego pubblico. Le amministrazioni svolgono
sempre di pitt un ruolo di governo di fenomeni complessi, realizzano
politiche pubbliche e servizi che richiedono strumenti attuativi nuovi
e diversi da quelli tradizionali di tipo normativo. Come ¢ accaduto
nel settore privato, anche le amministrazioni necessitano di maggiore
flessibilita e le risorse umane assumono in questo quadro una mag-
giore centralita. Le amministrazioni cercano anch’esse di ricorrere a
procedure piu snelle ed efficaci e meno vincolanti nella organizzazio-
ne e gestione del personale e del mercato del lavoro.

Nell’ultimo decennio si sono succeduti diversi interventi legislativi
per creare le opportunita di miglioramento delle politiche di gestione e
sviluppo delle risorse umane nelle amministrazioni pubbliche. E stato
modificato lo status giuridico del lavoratore pubblico armonizzandolo
con quello del lavoro privato; sono cambiate le procedure e i contenuti
della contrattazione collettiva e la natura stessa dei Ccnl e degli accordi
tra amministrazioni e sindacato. Di particolare rilievo, per quanto
riguarda il tema trattato, ¢ I'acquisita maggiore autonomia delle singole
amministrazioni nella gestione delle risorse: si realizza in questo modo
un effettivo decentramento della contrattazione collettiva e con essa si
diffondono nuovi istituti incentivanti di gestione del personale; sono
aumentate le risorse per la formazione; sono stati introdotti nuovi
sistemi di valutazione delle prestazioni ed e cresciuta I’articolazione
delle retribuzioni specialmente per quanto riguarda la dirigenza. Sono
tutti trend di sviluppo delle politiche del personale pubblico che si
muovono verso una maggiore flessibilita non solo della struttura con-
trattuale ma anche dei nuovi strumenti di gestione del personale. Basti
il richiamo sempre piu frequente, almeno sino al 2001, alla retribuzione
variabile, agli incentivi, alla valutazione e alle progressioni di carriera.

Tale processo di crescente innovazione normativa a favore di una
maggiore flessibilita interna nella gestione dei lavoratori non si regi-
stra con la stessa intensita a favore della flessibilita verso I’esterno, e in
particolare per quella quantitativa. In questo caso, si possono citare
solo alcuni provvedimenti a partire dal D.Lgs. 29/93 che cambia alcu-
ne modalita di accesso ai ruoli grazie a procedure selettive anche di
tipo privatistico e non solo concorsuali, alla possibilita di introdurre
nuove tipologie di contratti a termine, ma in modo particolare ci si
riferisce all’accordo quadro sottoscritto tra Aran e sindacati il 9 ago-
sto 2000 sulla disciplina del rapporto di lavoro per il personale assun-
to con contratto di fornitura di lavoro temporaneo. L'accordo sotto-
scritto nel 2000 tra Aran e sindacati estende al pubblico impiego i
principali benefici della Legge Treu 196/97 in particolare per quanto
riguarda il rapporto di lavoro interinale. In proposito, 'accordo si
preoccupa di stabilire un tetto massimo del 7% di lavoratori con que-
sto tipo di contratto, calcolati su base mensile.
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La stessa parziale attenzione al fenomeno della flessibilita verso
'esterno la si registra per le indagini e ricerche condotte. Mentre la
privatizzazione del rapporto di lavoro, la contrattazione decentrata e
poi integrativa, il fenomeno della flessibilita interna, e in particolare
quella inerente le retribuzioni variabili e le carriere sono state oggetto
di una varieta di analisi significative — basti ricordare le ricerche con-
dotte in sede di amministrazione pubblica dal Dipartimento della
Funzione Pubblica, dall’Aran e dal Formez — non altrettanto ¢ succes-
so per le forme di flessibilita verso I'esterno. Infatti, il lavoro tempora-
neo ¢ stato oggetto di cronaca per alcuni comparti, basti citare i pre-
cari del comparto scuola, ma non obiettivo di analisi approfondite.

Lobiettivo di questo volume ¢ quello di colmare questo gap cono-
scitivo al fine di raccogliere, in modo sistematico, le informazioni
necessarie per comprendere meglio il fenomeno: valutare sotto il profi-
lo quantitativo la consistenza del ricorso alle forme flessibili di impiego
comparandole con I'utilizzo nel settore privato, cogliere le implicazioni
sul piano delle politiche di gestione adottate dalle amministrazioni,
riflettere sui risultati conseguiti e sulle difficolta incontrate.

2. Struttura del volume, ipotesi
e alcune osservazioni di metodo

Il tema della flessibilita del rapporto di lavoro nelle amministrazioni
pubbliche e affrontato nel volume sulla base di alcune classiche que-
stioni dell’analisi del mercato del lavoro. Queste questioni riguarda-
no: la consistenza del fenomeno in rapporto con il settore privato, le
tipologie contrattuali adottate dalle amministrazioni, il tipo di occu-
pazioni e o i livelli professionali coinvolti, il tipo di gestione, le prin-
cipali motivazioni e i vantaggi e le criticita del ricorso alle forme di
rapporto di lavoro flessibile. La ricerca ha previsto sia I'utilizzo di
dati statistici, attraverso elaborazioni ad hoc di indagini effettuate da
altre istituzioni, sia la realizzazione di un’analisi diretta di alcune
esperienze rappresentative. La prima parte del volume riguarda la
consistenza quantitativa del fenomeno e le sue caratteristiche strut-
turali (consistenza del fenomeno nel pubblico rispetto al privato,
tipologie di contratto per tipo di comparto e caratteristiche socio
professionali). La seconda parte riguarda gli aspetti qualitativi ed ¢
stata elaborata attraverso 'analisi di case studies dedicati soprattutto
a ricostruire e descrivere le caratteristiche professionali, il tipo di
gestione dei lavoratori a termine e le principali motivazioni, vantaggi
e criticita. La struttura del volume segue l'iter delle principali ipotesi
dell’indagine.

Un primo insieme di ipotesi di lavoro prende in considerazione la
consistenza del fenomeno nel pubblico rispetto a quanto avviene nel
privato. Di tale confronto si conosce piuttosto poco, ad esempio su:

+ quale sia la dimensione dei rapporti di lavoro a termine rispetto a

quelli del settore privato e
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* in quali comparti della pubblica amministrazione il lavoro atipico
tende maggiormente a concentrarsi.

Lattenzione della letteratura ¢ innanzitutto rivolta al privato; si
ritiene che in questo settore i rapporti di impiego siano piu che altro-
ve precari dimenticando molto spesso la precarieta di alcuni comparti
pubblici come la scuola o la funzione di ammortizzatore sociale del-
I’amministrazione pubblica, in particolare per quanto riguarda le
prospettive occupazionali in certi settori o aree territoriali. La risposta
a questo primo interrogativo ¢ in ogni caso ben documentata nel
primo capitolo. Il confronto ¢ stato reso possibile ricorrendo ai dati
Eurostat. I dati della rilevazione Labour Force Survey (Lfs) del 2002
consentono di individuare un primo quadro comparativo europeo tra
Paesi e settori. Va precisato che il questionario Lfs ¢ individuale e gli
intervistati riferiscono sulla loro condizione lavorativa nella settimana
in cui avviene l'intervista. I dati non consentono di rilevare tutte le
tipologie di contratti ma riguardano solo le forme contrattuali a
tempo indeterminato (full time e part-time), e a termine (full-time e
part-time)®.

Un secondo insieme di ipotesi di lavoro riguarda le tipologie del
rapporto d’impiego a termine:

« quali tipologie tendono a prevalere;

+ quali le principali differenze tra amministrazioni e comparti;

* se alcuni comparti tendono a privilegiarne alcune rispetto ad
altre;

+ fino a che punto il settore pubblico si & reso permeabile alle recen-
ti innovazioni del rapporto di impiego o al contrario tende invece
a fare prevalere rapporti di tipo tradizionale;

 quali sono le principali differenze territoriali, se esistono, nell’uti-
lizzo di questi di rapporti di lavoro.

La risposta a questo secondo set di questioni ¢ stata ricostruita nel
capitolo 2 grazie ad alcune elaborazioni statistiche dei dati al 2001 del
Conto annuale del Ministero del’Economia e Finanze.

Nel capitolo 2, e sempre grazie alle elaborazioni del Conto annua-
le, ¢ stato affrontato anche un terzo set di domande in grado di com-
pletare il quadro delle condizioni strutturali. Le questioni a cui si
risponde riguardano:

« quali categorie socio professionali e in particolare per quali profili
esiste un maggior ricorso al lavoro a termine;

« come le diverse occupazioni e profili delle amministrazioni
pubbliche si distribuiscono per tipologia di rapporto di lavoro
temporaneo;

+ se esistono o meno alcuni profili professionali, o occupazioni, che
piu di altri richiamano queste forme di rapporto di lavoro.

Come ¢ noto, su questo aspetto ormai una vasta letteratura mette
in rilievo come i rapporti di lavoro temporanei costituiscono nel pri-
vato un canale di entrata sul mercato della forza lavoro debole.
Giovani e donne vanno a ricoprire ruoli poco qualificati e lavori
sostanzialmente poveri di contenuto professionale e spesso tale status

I RAPPORTI DI LAVORO FLESSIBILE IN EUROPA E IN ITALIA

2. Per una disamina delle
metodologie adottate dal-

I'indagine Lfs si veda il
capitolo 1.

15



16

occupazionale e professionale rischia di protrarsi nel tempo senza

alcuna possibilita di sviluppo e trasformarsi in una condizione per-

manente di lavoro precario.

Con il questionario del Ministero del’Economia ¢ possibile cono-
scere, per I'Italia, la distribuzione del personale con rapporto di lavo-
ro a termine per tipologia di contratto. In questo caso, a differenza di
Eurostat, non si tratta di un’indagine campionaria ma dell’intero uni-
verso delle amministrazioni italiane. Inoltre, mentre la rilevazione Lfs
indica il numero di individui con prestazioni di lavoro a termine, il
Conto annuale per I'Italia censisce i contratti espressi in persona-
anno. Si tratta di una unita teorica il cui calcolo viene fatto non sugli
individui a lavoro atipico, né sul numero di contratti, e che si defini-
sce come il rapporto fra la somma delle durate dei singoli contratti
attivati (espresse in mesi o giorni) e la dimensionale annuale.

Tale unita di misura rende naturalmente non comparabili i risultati

dei dati Eurostat presentati nel capitolo 1 e quelli, per I'Italia, del

Ministero dell’ Economia presentati nel capitolo 2.

Un quarto insieme di ipotesi di lavoro riguarda gli aspetti ineren-
ti la gestione. Ad esempio:

+ qual ¢ la durata del rapporto di impiego;

+ la conferma o meno nel tempo dello stesso tipo di contratto;

+ quali sono le caratteristiche di altri aspetti-chiave del rapporto
di lavoro: le retribuzioni tabellari e aggiuntive, gli orari, le pos-
sibilita di carriera e di conseguire rapporti stabilizzati a tempo
indeterminato.

Queste informazioni sono state raccolte grazie ad un’indagine
qualitativa documentata — nella seconda parte del volume — attraver-
so la presentazione di otto casi di studio. Sono dati che cercano di
ricostruire:

+ il ruolo professionale;

+ il grado di emarginazione o meno dei lavoratori soggetti a con-
tratti a tempo — se cioe, questo gruppo di lavoratori ha condizioni
di lavoro diverse dai lavoratori pubblici che godono del tempo
indeterminato;

*+ se esistono differenze di trattamento per tipologia di contratto a
termine;

+ se fanno parte di una gestione separata;

+ se il loro rapporto rimane costante nel tempo o ¢ destinato, di
fatto, all'impiego definitivo nell’lamministrazione.

Fa sempre parte dell'indagine qualitativa condotta attraverso
casi di studio la risposta ad una quinta e ultima serie di interroga-
tivi inerenti le motivazioni e le principali finalita del rapporto di
lavoro a termine.

+ Sel'introduzione del lavoro a termine risponde ad una necessita
di aggirare semplicemente i vincoli ancora esistenti dello status di
lavoratore pubblico per quanto riguarda le entrate e le uscite o se
invece il suo utilizzo ¢ principalmente finalizzato all’efficacia della
macchina amministrativa.
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* Se, come nel privato, il lavoro a tempo risponde a criteri di effica-
cia e di economicita come quello di gestire la discontinuita della
domanda di servizi, o risponde a problemi di mercato del lavoro
come quello di inserire professionalita di rilievo non altrimenti
disponibili e reclutabili, o semplicemente rappresenta un volano
per la sostituzione e la copertura delle vacanze di organico.

E interessante conoscere, all'interno di questa vasta gamma di
finalita, le stesse soluzioni alternative al rapporto di lavoro flessibile,
come quella dell’esternalizzazione dei servizi o 'adozione di forme di
orario o di organizzazione del lavoro diverse come part-time o telela-
voro. Sono modalita che nel volume vengono commentate, in parti-
colare il part-time (identificando la specifica natura di questo istituto
nel pubblico impiego) e le esternalizzazioni, senza pero, in quest’ulti-
mo caso, arrivare a conclusioni certe. Sarebbe stato infatti necessario
individuare la forma giuridica e organizzativa dell’outsourcing, le
nuove caratteristiche dell'impiego del personale, i costi e i benefici, il
grado di indipendenza finanziaria e produttiva rispetto all’ammini-
strazione madre, ai clienti e cosi via. Tutte informazioni, queste, che
da sole costituiscono argomenti per una nuova ricerca sulla flessibilita
qualitativa esterna dell’lamministrazione come innovazione di sistema
e di struttura del servizio pubblico.

3. Il lavoro temporaneo nell'impiego pubblico in Europa

Secondo i risultati dell’indagine sulle forze di lavoro condotta nei
Paesi europei da Eurostat, il ricorso a forme flessibili di impiego a
partire dalla fine degli anni ottanta ¢ in media aumentato in molti
Paesi’. L'analisi sull’incidenza dei lavoratori a termine sul totale sia del
lavoro dipendente che della forza lavoro, secondo 'indagine Labour
Force Survey (Lfs) di Eurostat del 2002, conferma questo dato spe-
cialmente per alcuni Paesi come Spagna e Portogallo.

La stessa indagine mette a sua volta in rilievo come I'incidenza, tra
i lavoratori pubblici, dei lavoratori con rapporti di lavoro a termine sia
piuttosto elevata. Su sei tipologie di settori produttivi analizzate: agri-
coltura, industria, servizi, pubblica amministrazione, istruzione e
sanita, 'incidenza maggiore sul totale dei dipendenti ¢ rilevata nell’i-
struzione con il 30% degli intervistati, nella sanita con il 24%, nella
pubblica amministrazione con il 22%. Il settore della pubblica ammi-
nistrazione presenta un livello di flessibilita superiore alla media tota-
le (pari al 19,5%): piuttosto rilevante lo scarto tra la flessibilita media
registrata dall’industria (14,8%) e quella del settore pubblica ammini-
strazione propriamente detta (21,9%). Se alla pubblica amministrazio-
ne aggiungiamo la quota pubblica (assai rilevante nella maggior parte
dei Paesi) di gran parte di istruzione e sanita, tale scarto risulterebbe
ancor pil evidente.

Le differenze non cambiano di molto se si considera il totale della
forza lavoro. Anche in questo caso e nonostante alcune importanti
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variazioni, emerge una chiara, e sotto certi aspetti accentuata dicoto-
mia tra settori privati veri e propri (agricoltura, industria, servizi) e
settori di servizio pubblico (pubblica amministrazione, istruzione e
sanita). Nella pubblica amministrazione I'incidenza di chi dichiara di
lavorare con rapporto di lavoro a termine ¢ pari al 21,6% seconda (e
non piu terza come nel caso il cui riferimento ¢ solo il totale dei lavo-
ratori dipendenti) soltanto all’istruzione. In Paesi come Spagna,
Portogallo e Olanda la percentuale di lavoratori a tempo ¢ la pit alta
in tutti i settori economici compreso il settore pubblico (pubblica
amministrazione, istruzione e sanita). In Spagna, ad esempio, chi
dichiara di avere un rapporto di lavoro a tempo determinato rappre-
senta il 51% nella pubblica amministrazione, il 48% nell’istruzione, il
42% nella sanita, il 38% nei servizi, il 35% nell’industria, il 30% nel-
'agricoltura®.

I Paesi, al contrario, con la minor presenza di lavoratori flessibili
sia in generale, sia nella pubblica amministrazione, sono Austria,
Irlanda e Regno Unito. Anche in questi Paesi, comunque, la percen-
tuale di lavoratori flessibili ¢ maggiore nella pubblica amministrazio-
ne rispetto al settore privato. L'Italia, con circa il 20% dei lavoratori
della pubblica amministrazione impiegati a termine, si colloca in una
posizione intermedia in Europa. Per quanto riguarda il nostro Paese,
Iistruzione registra il 28%, la pubblica amministrazione il 20%, I’a-
gricoltura il 15%, la sanita ed i servizi privati il 12%, con I'industria
ultima al 10%.

Per i rapporti di lavoro a termine, a differenza di quanto si era
ipotizzato all’inizio dell'indagine, se si guarda ai dati Eurostat la pub-
blica amministrazione non ha nulla da imparare dal settore privato
dal punto di vista della dimensione quantitativa. Sotto certi aspetti, i
servizi pubblici hanno anticipato questo fenomeno. In molti casi,
come quello dell’istruzione, il lavoro a termine costituisce una dimen-
sione naturale del mercato del lavoro ed esiste da sempre come fattore
caratterizzante le condizioni di lavoro di una parte rilevante degli
addetti. Riteniamo comunque che esista tra pubblico e privato una
importante differenza di tipo qualitativo del fenomeno, che i dati a
nostra disposizione non rilevano. Questa differenza potrebbe essere
individuata sia nelle modalita di gestione del lavoro a termine, sia
nella stessa discrezionalita e attitudine dei lavoratori verso questo tipo
di rapporto d’impiego. E infatti molto probabile che il lavoro a termi-
ne nel privato sia soggetto ad una disciplina diversa rispetto al pub-
blico: maggiori controlli, minore continuita, minori possibilita di
accesso al tempo indeterminato.

Per quanto riguarda eventuali differenze nella discrezionalita
individuale e nelle attitudini dei lavoratori pubblici rispetto ai priva-
ti, P'indagine Eurostat offre alcune indicazioni anche di tipo qualita-
tivo. Infatti, secondo i dati Lfs esiste una differenza tra pubblico e
privato nella propensione degli individui ad accettare il rapporto di
lavoro temporaneo. Tra gli intervistati che lavorano a termine una
quota rilevante — il 31,8% — dichiara di avere questo tipo di occupa-
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zione perché non riesce a trovare una sistemazione a tempo indeter-
minato e di essere costretto ad accontentarsi di un lavoro precario. In
ben sei Paesi tale quota supera di gran lunga il 50% con punte del
75,8% in Belgio e del 66,9% in Grecia. Esistono pero forti differenze
tra settori: mentre nei servizi privati sul totale dei Paesi considerati il
42,2% degli intervistati dichiara di essere a contratto a termine invo-
lontario solo il 7,2% é della stessa opinione nella pubblica ammini-
strazione.

4. Tipologie di rapporti di lavoro nel pubblico impiego
in Italia

Lindagine sulle amministrazioni, e non sugli individui, condotta per
I'Ttalia dal Ministero dell’Economia attraverso il Conto annuale ci
dice che il totale della forza lavoro analizzata al 2001 e di 3.196.583
per i rapporti di lavoro a tempo indeterminato e di 307.047 addetti
(calcolati in persona anno) per quelli a termine. I contrattualizzati,
soggetti al rapporto di diritto privato, sono 2.688.240 a tempo inde-
terminato e 299.153 (il 10%) a termine, per un totale complessivo
dunque di 2.987.393.

Lindagine mette in evidenza, tra le possibili forme di regolamen-
tazione contrattuale, un secondo ed importante risultato: la netta
prevalenza del rapporto di lavoro a tempo determinato su altri tipi
di contratto a termine (interinale, formazione lavoro, Lsu). Come si
puo vedere dal capitolo 2, dedicato all’analisi della consistenza del
fenomeno nelle amministrazioni pubbliche italiane per il 2001, la
maggioranza dei lavoratori con contratto a termine ha un rapporto di
lavoro a tempo determinato. Si tratta di 243.301 unita, il 79,2% del
totale. I lavoratori socialmente utili costituiscono I’altra forma di rap-
porto d’impiego che con il 19,4% sul totale puo considerarsi rilevante
(i lavoratori socialmente utili in Italia sono 59.460). Le forme di lavo-
ro atipiche meno tradizionali costituiscono una esigua minoranza:
714 contratti di formazione lavoro, lo 0,2% dei rapporti di lavoro a
scadenza; 3.415 contratti di lavoro a rapporto interinale, I'1,1% sul
totale. I telelavoristi sono 157 in tutta Italia, lo 0,1% dei lavoratori
considerati con contratto a termine’.

Il contratto a tempo determinato rappresenta dunque la forma
flessibile d’impiego maggiormente usata nel settore pubblico. Si tratta
di una tipologia di rapporto da sempre esistente e che certamente
non ha avuto bisogno dell’influenza del settore privato per essere
applicata. Da sempre, in un settore con scarse o poche capacita di
flessibilita e razionalizzazione interna — quale il mercato del lavoro
pubblico — si € usato il rapporto di lavoro a termine per affrontare i
carichi aggiuntivi di lavoro e la variabilita della domanda di presta-
zione da parte dell’utenza. Basti pensare al lavoro stagionale, al rim-
piazzo di personale in tutti i settori educativi, scuola, enti locali, al
lavoro temporaneo e a contratto per alcune prestazioni.
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Tuttavia, il tempo determinato puo nascondere forme di contratto
tra loro radicalmente diverse. Innanzitutto tra forme d’impiego a ter-
mine con una graduatoria di entrata e in attesa, o con molte probabi-
lita, di essere stabilizzato, e rapporti di lavoro a tempo determinato
senza alcun tipo di graduatoria e con poche probabilita di essere sta-
bilizzato a tempo indeterminato. Il primo caso, di maggior rilievo, ¢
quello dei precari nella scuola (160.000 persone), inseriti in graduato-
ria per concorso pubblico, per svolgere sostituzioni e prestazioni a
termine ma in verita in attesa di entrare come personale in ruolo a
tempo indeterminato. Diversa la situazione di quei contratti a tempo
determinato direttamente legati a forme di prestazione temporanea,
in alcuni casi non ripetibili nel tempo, oppure anche costanti, ma le
cui aspettative sia delle amministrazioni che dei diretti interessati non
sono finalizzate all’inserimento definitivo in un ruolo a tempo inde-
terminato.

Per i lavori socialmente utili, altra forma rilevante di rapporto di
lavoro a termine, la maggioranza ¢ concentrata nel comparto delle
autonomie locali con 54.110 persone e nei ministeri, con 2.200
addetti circa, la maggioranza dei quali donne (il 54% contro il 45%
del comparto delle autonomie). Anche in questo caso, siamo di fron-
te ad una forma di rapporto di lavoro flessibile molto anomala, piu
motivata da esigenze di politica sociale che da motivazioni di flessi-
bilita o efficienza delle amministrazioni; inoltre, almeno una parte di
lavoratori socialmente utili sono in attesa o hanno aspettative di sta-
bilizzazione.

In sostanza, le amministrazioni pubbliche italiane registrano una
quota piuttosto elevata di lavoro a termine ma tale rapporto di lavoro
¢ di tipo tradizionale, costituisce in molti casi un canale di entrata,
ricorre stabilmente nel tempo, e non sempre risponde ad esigenze di
flessibilita. Poco rilevanti sono le nuove forme di rapporto di lavoro
(ad esempio, il lavoro interinale); € in ogni caso il comparto delle
autonomie locali a segnalare una maggiore distribuzione delle varie
tipologie di lavoro flessibile. In questo comparto, la maggiore concen-
trazione la si registra nei lavoratori socialmente utili (ben il 58,4%)
seguiti dai tempi determinati (con il 38,4%); si segnala inoltre una
certa consistenza del lavoro interinale — 2.559 presenze su un totale
di 3.408 relative a tutta la pubblica amministrazione nel suo insieme
— e 344 impiegati con contratti di formazione e lavoro (su un totale
complessivo di 714). Altri comparti che hanno iniziato ad applicare le
nuove forme di rapporto di lavoro atipico sono la sanita, con 685
unita interinali, e gli enti pubblici non economici con 236 lavoratori
con contratto di formazione e lavoro.

La scarsa rilevanza di nuove forme di lavoro atipico va comunque
valutata alla luce del periodo considerato. Questi dati risalgano infatti
al 2001, ovvero ad un periodo immediatamente successivo all’accordo
quadro sull’interinale e sul lavoro atipico (9 agosto 2000) e risentono
dunque ancora di una fase di sperimentazione al momento difficil-
mente valutabile dal punto di vista quantitativo.

I RAPPORTI DI LAVORO FLESSIBILE NELLE AMMINISTRAZIONI PUBBLICHE



Sebbene la ricerca sia dedicata al rapporto di impiego temporaneo,
sono state elaborate anche le informazioni sul part-time. Come abbia-
mo ricordato nel primo paragrafo, il part-time ¢ considerato, e viene di
solito calcolato, come forma di flessibilita degli orari di lavoro. Le ela-
borazioni del conto annuale ci illustrano una presenza diffusa ed indif-
ferenziata del part-time: su oltre 2 milioni e seicentomila addetti sog-
getti a procedure bilaterali di contrattazione collettiva, i part-time sono
oltre 105.000 mentre sono solo 300 i part-time sul totale di 500.000
dipendenti pubblici non contrattualizzati. Esso ¢ in percentuale piu dif-
fuso, rispetto al totale forza lavoro, in ministeri, regioni ed autonomie
locali, universita e sanita; ¢ a maggioranza femminile (per un part-time
uomo ci sono 5 part-time donne) ed ¢ prevalentemente usato sopra il
50% dell’orario di lavoro standard giornaliero o settimanale.

Non sembra che il part-time sia da considerare come un’alternativa
all’utilizzo di forme di contratto a termine. Si evidenziano piuttosto
raggruppamenti di amministrazioni nelle quali o ¢ presente contestual-
mente una elevata percentuale sia di part-time che di lavoratori con
rapporto di lavoro a termine o viceversa si registra un basso ricorso ad
entrambi gli istituti (regioni ed autonomie locali nel primo caso, non
contrattualizzati nel secondo).

Non del tutto convincente ¢ inoltre la tesi di chi individua il part-
time come una fonte di flessibilita per le amministrazioni. Va ricorda-
to che nei Ccnl pubblici listituto puo essere applicato (a differenza
del lavoro a termine) solo su richiesta degli individui gia in ruolo. In
questo modo, secondo alcune interviste fatte ai responsabili del per-
sonale, esso risponde di piu ad esigenze personali e contingenti ed ¢
un elemento di rigidita piuttosto che una risposta alle necessita di
flessibilita e adattamento organizzativo delle amministrazioni.
Secondo una recente indagine condotta dall’Istituto G. Tagliacarne
sulle direzioni del personale nelle amministrazioni centrali®, il piu
delle volte il part-time non si coniuga con l'efficacia dei servizi né
risponde all’esigenza dell’'utenza di un’organizzazione piu flessibile
degli orari in grado, contestualmente, di creare possibilita di sviluppo
professionale nella flessibilita. assenza di schemi di orario variabili
in grado di utilizzare in modo efficace il part-time evidenzia la scarsa
innovazione non solo delle forme di gestione, ma anche di quella
della negoziazione e degli attori della contrattazione collettiva.

5. Le caratteristiche professionali , ,
6. Istituto G. Tagliacarne,

Dipartimento Funzione

Un altro risultato, nettamente in contro tendenza rispetto alle inter- Pubblica, Le direzioni del
pretazioni sul lavoro temporaneo o precario nel settore privato ¢ il personale nelle ammini-

.1 . . 1 . . .. strazioni centrali dello
rilievo che nei rapporti di lavoro a termine nelle amministrazioni Stato, collana Strumenti,
pubbliche hanno le professioni o il personale qualificato. Tendenza n. 38, 2002.

che conferma la vecchia tesi’ che individua nella burocrazia pubblica il . :

. X . i . 7. F. Ferraresi, Burocrazia e
bacino per una sistemazione della forza lavoro intellettuale disoccupa-  ,jitica in Italia, 1 Mulino
ta proveniente dalle regioni con un piu alto tasso di disoccupazione. 1980.
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Lesempio piu calzante e ovviamente il comparto della scuola. In
questo caso, il numero degli insegnanti a tempo determinato (97.415)
¢ pari al 31,83% del totale dei flessibili contro il 5,47% degli ammini-
strativi e il 14,68% dei collaboratori scolastici. Comparti come quello
delle autonomie locali rilevano invece una situazione meno esplicita
in tal senso. Questo comparto permette una verifica del posiziona-
mento di coloro che sono a contratto di lavoro flessibile nell’ordina-
mento professionale ordinario, senza 'eccessiva influenza della pre-
senza di ordini e corpi professionali veri e propri come ad esempio
nella sanita, nell’'universita e nella ricerca (comparto quest ultimo
come quello della scuola con una quota piuttosto rilevante di rappor-
ti di lavoro a termine).

Infatti, la distribuzione delle tipologie di lavoro flessibile per cate-
gorie contrattuali nel comparto regioni e autonomie locali (incluse le
regioni a statuto speciale) mette in evidenza come la categoria (o area)
A sia quella dove maggiormente si concentra il personale con contrat-
to di lavoro a termine. Il rilievo della categoria A € imputabile, pero,
alla massiccia presenza dei lavoratori socialmente utili: ben 24.245
presenze pari all’81,3% del totale. La categoria o area B segue imme-
diatamente con 23.895 unita ed anch’essa registra un’alta incidenza dei
lavoratori socialmente utili: 12.481 unita, ovvero il 52,2 % degli addet-
ti a termine di quest’area dell’ordinamento.

Se si esclude pero I'utilizzo dei lavoratori socialmente utili, la
categoria con la maggiore concentrazione del lavoro flessibile risulta
la C. In questa fascia — specialmente con contratti a tempo determi-
nato — sono presenti professioni quali le maestre di scuola materna e
d’asilo, i vigili urbani, gli addetti alle attivita culturali e sportive e cosi
via. Essi rappresentano il 35,6% ovvero oltre un terzo di tutti quelli a
contratto a tempo della categoria C. Risulta inoltre a tempo determi-
nato molto personale inquadrato nelle categorie superiori: 3.500
addetti nella categoria D, docenti delle accademie e dei conservatori,
dirigenti e segretari comunali e provinciali.

Per quanto riguarda le nuove forme di rapporto atipico, la mag-
gioranza dei contratti di formazione lavoro ¢ inquadrata anch’essa
nella categoria C (126 persone su solo 344 contratti di formazione
lavoro riscontrati nel comparto); mentre la maggioranza dei contratti
di lavoro interinale ¢ inquadrata nella categoria inferiore B (1.611
unita contro un totale di 2.559 per I'intero comparto). Il resto dei
contratti a lavoro interinale ¢ inquadrato nella categoria C (579
unita) e in quella superiore (194 unita) mentre solo 88 persone sono
inquadrate nella categoria A. Questi dati sul lavoro interinale non si
differenziano di molto da quelli rilevati dall’indagine Aran 2001°.
Lindagine infatti censisce per gli Enti Locali 2.618 lavoratori interina-
li di cui 1.842 nella B, 541 nella C, 177 nella D, 51 nella A e sette con
qualifica non definita dai rispondenti.

In sintesi, per quanto riguarda le autonomie locali, la maggioranza
dei lavoratori socialmente utili ¢ inquadrata nella categoria inferiore
A, per i tempi determinati e formazione lavoro la maggioranza ¢
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inquadrata nella categoria C e per quanto riguarda il lavoro interinale
nella categoria B. Non molto dissimile ¢ la situazione in altri compar-
ti. Inoltre va notato che nel Mezzogiorno i lavoratori socialmente utili
rappresentano oltre I’'85% del totale di tutti i lavoratori atipici mentre
per quanto riguarda l'interinale questi sono presenti principalmente
al Nord e al Centro.

6. Gestione e condizione di lavoro

La seconda parte del volume riguarda I'indagine qualitativa condotta
su otto casi di studio: due amministrazioni centrali con sedi decentrate
su tutto il territorio (Agenzia delle Entrate, Ministero dei Beni
Culturali), tre Amministrazioni Comunali (Milano, Verona, Rimini),
tre Amministrazioni Provinciali, di cui una di recente costituzione
(Milano, Chieti, Crotone). In questa parte del volume sono trattati gli
aspetti inerenti la gestione e le condizioni di lavoro dei dipendenti a
rapporto di lavoro a termine e i benefici e i principali problemi nell’u-
tilizzo del lavoro temporaneo. I casi di studio hanno permesso anche
di estendere la richiesta di informazioni sul numero, le caratteristiche
socio professionali, il tipo di impiego delle collaborazioni coordinate e
continuative.

Il contratto di lavoro a tempo determinato prevale in modo piutto-
sto netto in tutte le amministrazioni se si escludono le Province di
Chieti e Crotone; nel’ Amministrazione di Chieti tra i contratti di lavo-
ro flessibile prevale I'interinale (58 lavoratori pari al 14,8% dell’organi-
co complessivo); in quella di Crotone prevalgono le collaborazioni
coordinate e continuative (45 persone pari al 12% dell’organico com-
plessivo). Nella Provincia di Crotone e al Ministero dei Beni Culturali
una quota rilevante, ma mai maggioritaria, ¢ data dai lavoratori social-
mente utili. Uimpiego di questi ultimi avviene principalmente nella
vigilanza ai musei, nelle attivita di inventariato, nella manutenzione
stradale ma anche, nei casi di nuove province come quella di Crotone,
in lavori qualificati come geometri, istruttori amministrativi apparte-
nenti alla categoria B3 del Ccnl delle autonomie locali. Va richiamato
che in questa provincia, di recente istituzione, i lavori atipici erano al
momento della sua costituzione il 55,25% dell’organico e si sono atte-
stati nel 2001 al 31,14%; un impiego cosi elevato ¢ giustificato dalle
ovvie carenze di organico iniziale. I lavoratori socialmente utili non
sempre hanno lo stesso Ccnl dei dipendenti pubblici ma possono essere
occupati sotto discipline contrattuali diverse (Ccnl del commercio,
metalmeccanico, chimico).

Il contratto d’impiego a tempo determinato ¢ presente in tutte le
amministrazioni e costituisce, a conferma dei dati al capitolo 2 prima
parte del volume, la forma piu diffusa di lavoro atipico. I casi di stu-
dio confermano che nel caso delle amministrazioni comunali I’area
educativa (scuole materne, asili nido, e scuole civiche) ¢ quella princi-
palmente coinvolta dal fenomeno. Nell’area educativa i ruoli di edu-
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catrici (personale diplomato in larga parte femminile), insegnanti
laureati e diplomati sono maggioritari rispetto al personale ausiliario.

Oltre al dato in parte scontato dell’area educativa, i tempi deter-
minati sono concentrati su alcuni ruoli specifici. Nei comuni, oltre
all’area educativa prevale quella della vigilanza in seguito al potenzia-
mento del corpo dei vigili urbani per il rilevamento delle contravven-
zioni, e quello degli operatori ai servizi generali; nelle province quello
degli addetti alla manutenzione stradale e dei terminalisti. Nei casi
delle amministrazioni centrali, se al Ministero dei Beni Culturali circa
la meta del personale a termine ¢ assistente tecnico museale (persona-
le che svolge attivita di divulgazione artistica, guide ai musei, ecc.),
all’Agenzia delle Entrate, invece, la maggior parte ricopre il ruolo di
funzionario tributario (categoria C1). Poco presenti le altre forme di
contratto di impiego atipico, se si esclude ’Amministrazione
Provinciale di Chieti in cui prevale 'impiego di interinali (in preva-
lenza personale operativo e ausiliario) e ’Agenzia delle Entrate, che
prevede l'utilizzo di 130 persone a contratto di formazione lavoro
sempre nel ruolo di ispettori tributari.

I casi di studio permettono inoltre di individuare I'importanza
ed il ruolo svolto dalle collaborazioni coordinate e continuative.
Nelle amministrazioni considerate il fenomeno é presente in modo
significativo nella Provincia di Crotone e nei comuni di Rimini,
Verona e Milano, ¢ invece poco rilevante o addirittura insignificante
nelle altre amministrazioni. I ruoli in cui sono impegnati i Cococo
sono disparati: personale amministrativo, insegnanti e istruttori per
discipline particolari, assistenti socio sanitari, professionisti ed
esperti. Se si somma l'insieme delle diverse tipologie di contratto
alla luce delle principali attivita svolte, il personale con contratto di
lavoro atipico risulta svolgere per almeno il 50% dei casi ruoli pro-
fessionali o semi professionali confermando quanto gia indicato nei
paragrafi precedenti dedicati all’indagine quantitativa.

La durata del rapporto di impiego a tempo determinato tende ad
essere mediamente non breve. La maggioranza dei contratti si atte-
sta sopra la durata di un anno ed ¢ rinnovabile; di durata inferiore
sono le altre tipologie di contratto a termine: i contratti pit brevi
sono quelli degli interinali, le collaborazioni coordinate variano
invece molto tra loro. Rimane anche diffusa la pratica dei contratti
trimestrali rinnovabili. Pochi dati esistono sulle retribuzioni — per
cui non ¢ bene fare in questa sintesi delle generalizzazioni — in gene-
re, tuttavia, le retribuzioni non sono inferiori a quelle dei dipenden-
ti a tempo indeterminato. L'impressione generale che si ricava, se si
confronta questa situazione con il settore privato, ¢ che sia per la
durata dei contratti, sia per la prassi costante dei rinnovi, sia per le
retribuzioni, non siamo di fronte a forme di precariato estreme; per
cui un lavoro pubblico temporaneo puo essere pitt ambito di uno
identico nel settore privato.

In generale, la gestione dei rapporti di lavoro atipico avviene cen-
tralmente presso le direzioni del personale, in particolare per quanto
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riguarda la programmazione, la selezione e 'amministrazione, mentre
spesso vengono lasciate alle direzioni di settore le attivita di sviluppo
che pero6 appaiono molto deboli. Un caso a parte ¢ quello dei Cococo
che nell’ambito di budget stabiliti centralmente, hanno relazioni di
tipo individuale con i responsabili e dirigenti di settore i quali prov-
vedono in generale alla loro assunzione, a definire il tipo di contratto
e a gestire e verificare le prestazioni.

In alcune amministrazioni esiste una pianificazione degli organici
regolata dalla direzione del personale, che tiene conto dei rapporti di
lavoro flessibile (almeno per il personale a tempo determinato).

In questo caso, il reclutamento avviene per selezioni pubbliche e non
in modo discrezionale e le retribuzioni, cosi come il resto delle condi-
zioni di lavoro, sono regolate contrattualmente. La contrattazione
integrativa interviene a definire alcuni aspetti sia del numero, del
tipo, della durata del rapporto di lavoro atipico.

Viceversa, i contratti di Cococo non sono regolamentati contrat-
tualmente, esistono maggiori margini di discrezionalita nella defini-
zione del compenso, considerano anche criteri di competitivita
rispetto al contesto esterno (professionalita pit1 pregiate e con mag-
gior domanda nel mercato esterno del lavoro) e conseguono tariffe
maggiori rispetto a quelle del mercato del lavoro interno. Esistono, in
alcuni casi, come all’Agenzia delle Entrate e ai Beni Culturali, moda-
lita strutturate di sviluppo del personale, specialmente attraverso atti-
vita formativa. In particolare, per alcuni ruoli, la formazione in entra-
ta sembra essere determinante ed essenziale.

7. Motivazioni e criticita

Quali sono le ragioni per ricorrere al lavoro flessibile? Le amministra-
zioni perseguono finalita strategiche o piuttosto adottano un approc-
cio reattivo ad esigenze contingenti? Quali i principali aspetti critici?

I casi mettono in evidenza la coesistenza di specifiche finalita strategi-

che di innovazione organizzativa con esigenze pili contingenti diretta-

mente legate alla necessita di sostituire il personale a tempo indeter-
minato attraverso modalita di reclutamento piu tempestive. In parti-
colare, emergono quattro principali motivazioni.

I. Gestire le contingenze. Numerose attivita delle amministrazioni
pubbliche hanno caratteristiche di discontinuita che richiedono
rapporti di lavoro piu capaci di essere modulati rispetto al rap-
porto d’impiego standard. Sono di questo tipo i lavori a progetto
(ad esempio, la costruzione di opere, programmi speciali, iniziati-
ve una tantum), i lavori ciclici stagionali (ad esempio, le scuole, il
controllo del traffico e del territorio nelle aree ad alta presenza di
turismo), i lavori organizzati con apertura limitata o concentrata
di pubblico nel corso della giornata, della settimana, dal mese o
dall’anno, i lavori che non presentano interdipendenze rispetto
ad altre attivita e possono essere realizzati in orari non definiti
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(ad esempio, studio e ricerca, data entry), i lavori che hanno
punte prevedibili di carico di lavoro ma non sono costanti nel
tempo (ad esempio, censimenti, elezioni).

II. Aumentare i margini di discrezionalita nella gestione delle risorse
umane anche per i lavori standard. Una seconda motivazione ¢
legata alla possibilita offerta dalle forme flessibili di impiego di
aumentare i margini di azione delle amministrazioni nella gestio-
ne delle risorse umane. In particolare, tali forme di lavoro sono
utilizzate per superare vincoli di tipo normativo: permettono di
ridurre i tempi di reclutamento e selezione e allo stesso tempo di
aggirare il vincolo del blocco degli organici, di riequilibrare i cari-
chi di lavoro tra unita territoriali in particolare tra il Sud e gli uffi-
ci al Nord con carenze di organico. Attraverso il ricorso a tali
forme di lavoro, infatti, le amministrazioni possono superare vin-
coli all’aumento degli organici, al rimpiazzo, alla mobilita territo-
riale; hanno maggiori margini di discrezionalita nell’individuare le
persone da inserire; tempi piu celeri di sostituzione del personale
in uscita; una gestione pitl semplice della mobilita interna. In
alcuni casi poi, le forme flessibili di lavoro rappresentano un
periodo di prova che permette, da un lato, di svolgere un appren-
distato e dall’altro lato, di selezionare con attenzione le professio-
nalita migliori da immettere in ruolo.

II1.Inserire professionalita pregiate per sviluppare processi d’innova-
zione. Attraverso il ricorso a contratti individuali a tempo deter-
minato alcune amministrazioni hanno, ad esempio, inserito nei
loro organici manager provenienti dal settore privato, o professio-
nalita molto ricercate sul mercato del lavoro. La possibilita di atti-
vare collaborazioni coordinate e continuative ha permesso, senza
creare ruoli dirigenziali fittizi come accaduto in passato, di avere
rapporti piut strutturati con professionisti altrimenti non attratti
da retribuzioni tabellari distanti dalle loro attese di reddito (come
accade frequentemente nell’area tecnica). In molti casi poi, le
amministrazioni hanno potuto inserire alcune figure tradizional-
mente assenti dai ruoli delle amministrazioni, ma necessarie per
esigenze legate all’apertura di nuovi servizi, come ad esempio, i
servizi per I'informatizzazione e, nel caso delle province, i servizi
per I'impiego.

IV. Sostenere il processo di esternalizzazione dei servizi. In alcuni
casi emerge una prassi di ricorso al lavoro flessibile strettamente
correlata alla strategia di outsourcing di alcuni servizi perseguita
dall’amministrazione. Si assiste, in altri termini, ad un crescente
ricorso a tali processi con una speculare riqualificazione delle fun-
zioni interne di governo a controllo. Questa tendenza determina
una progressiva riconfigurazione della struttura degli organici: essi
si contraggono e vengono valorizzate, riqualificandole, le figure a
tempo indeterminato, grazie alle opportunita offerte dal nuovo
ordinamento professionale; a questi ruoli sono affiancate figure di
lavoro atipico di alta e media qualificazione, grazie al ricorso alle
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Cococo e ad altre forme di rapporto di lavoro a termine.

Dall’analisi dei casi emergono alcune criticita nella gestione dei
rapporti di lavoro atipico. La valutazione delle criticita & non solo
riconducibile ad una semplice verifica della realizzazione delle finalita
proposte ma coglie anche effetti inattesi e possibili distorsioni che si
potrebbero verificare nelle amministrazioni che ricorrono in misura
consistente al lavoro flessibile. Tali criticita sembrano essere ricondu-
cibili a due principali questioni:

Il trade off tra stabilita e precarieta del lavoro. I potenziali van-
taggi dei contratti di lavoro flessibile possono essere vanificati da
un’eccessiva precarieta del lavoro e da un elevato turnover che
non consentono di attingere a risorse immediatamente disponibi-
li, gia professionalizzate e integrate nell’organizzazione. Inoltre, il
turnover anziché portare nuove competenze nell’organizzazione
potrebbe generare un effetto inverso di progressivo impoverimen-
to: le competenze pill pregiate rimangono in possesso di personale
con contratti a tempo e vengono meno quando il rapporto di
lavoro si interrompe.

+ Il trade off tra minori vincoli all’azione e maggiori difficolta di
integrazione organizzativa. I potenziali vantaggi dovuti all’assenza
dei vincoli normativi e di rigidita strutturale sembrano in alcuni
casi essere messi in crisi dalla difficolta di integrare nell’organizza-
zione personale con rapporti di lavoro differenziati, regole gestio-
nali diverse, retribuzioni disomogenee. In alcuni casi, possono
nascere tensioni organizzative tra i lavoratori e comunque la
gestione individuale delle relazioni di impiego richiede anche una
capacita maggiore di controllo organizzativo e di mediazione degli
interessi. Infine, in alcuni casi emerge il timore che la sedimenta-
zione di personale impiegato con rapporti di impiego differenti
possa provocare nel lungo periodo problemi di governo di un
mercato del lavoro interno articolato e disomogeneo sul lato del-
Iofferta.

In conclusione, i rapporti d’'impiego flessibili costituiscono da
tempo una soluzione per fare fronte a problemi di efficienza ed effica-
cia dei servizi, questo tipo di rapporto di impiego & in crescita spe-
cialmente grazie ai rapporti a tempo determinato e ai Cococo mentre
¢ in diminuzione il numero dei lavoratori socialmente utili. I limiti
non stanno tanto nella quantita ma nella effettiva capacita di gestione
delle amministrazioni, nella loro capacita di organizzare schemi di
flessibilita efficaci e allo stesso tempo in grado di consentire politiche
di sviluppo dei lavoratori atipici.

Dai casi di alcune amministrazioni comunali (Milano e Rimini)
I'outsourcing sembra costituire un’alternativa piu efficace al rapporto
di lavoro flessibile. In particolare, tale tipo di pratica risolve i proble-
mi e i limiti di gestione interna del mercato del lavoro e forse anche
di costi; essa costituisce perod un cambiamento complesso, presuppo-
ne la ristrutturazione dell’intera macchina amministrativa e delle sue
competenze. Uamministrazione comunale, ad esempio, diventa rego-
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latore e non gestore dei servizi esternalizzati, con una funzione non di
gestione diretta ma di controllo dei risultati economici e di qualita. In
questo modo, la macchina amministrativa dovrebbe ispirarsi a criteri
di ottimizzazione non solo della struttura e delle risorse economiche
ma anche, e specialmente, delle sue competenze interne.
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La consistenza quantitativa
del fenomeno






1. Il lavoro flessibile in Europa

1.1 Introduzione

a. Le finalita dell'indagine

Nell’ultimo decennio per affrontare i problemi della competizione
economica si ¢ percorsa la strada della ristrutturazione dell’organizza-
zione del lavoro e dei rapporti di impiego verso un modello flessibile.
Una delle conseguenze piu evidenti di questo tipo di innovazione, ¢
I'introduzione dei contratti di lavoro a termine in tutte le sue varie
forme (contratti a tempo determinato, interinale, ecc).

Questa parte dell’indagine si propone di analizzare ’'andamento
dei rapporti di lavoro nella pubblica amministrazione europea.
Linteresse principale ¢ quello di verificare P'importanza che hanno,
nei Paesi europei, i contratti di rapporto di lavoro flessibile in parti-
colare attraverso un confronto tra il settore privato dell’economia e
la pubblica amministrazione. Si tratta, infatti, di capire 'entita del
fenomeno, quale ¢ il posizionamento del settore pubblico per quanto
riguarda i rapporti di lavoro temporaneo, se queste forme di flessibi-
lita sono pitt 0 meno diffuse rispetto al privato e quali sono le princi-
pali differenze tra pubblica amministrazione e gli altri settori nei
diversi Paesi europei.

Per rispondere a questi interrogativi i dati disponibili sul piano
internazionale sono quelli Eurostat dell'indagine Labour Force Survey
(Lfs): indagine i cui corrispondenti sono i singoli individui e non le
imprese e le amministrazioni. Da questo punto di vista, questa parte
del lavoro si differenzia dall'indagine fatta attraverso il questionario del
Ministero del’Economia per il conto annuale in Italia: nel caso della
rilevazione Eurostat, come gia ricordato, i corrispondenti sono gli indi-
vidui laddove nel conto annuale sono le amministrazioni (ovvero le
strutture organizzative); nel primo caso I'analisi considera il numero di
persone che dichiarano al momento dell’intervista di essere occupate
con contratto a termine senza considerare la durata del contratto lad-

dove nel conto annuale si censisce le persone-anno'. Tutte queste ragio- 1. Si veda la definizione di

ni rendono improponibile, dal punto di vista metodologico, una com-

. 3. . . . . ag. 16.
parazione tra I'indagine sui dati Eurostat, qui presentata, e quella del pas

rapporto sull’Italia fatta sui dati del Ministero dell’Economia’. 2. Si veda capitolo 2
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b. Il rapporto di lavoro atipico come oggetto della ricerca

Prima di passare ad analizzare i dati sul lavoro flessibile & opportuno
delimitare ’ambito dell’oggetto d’indagine e il tipo di nostre elabora-
zioni tenendo conto della metodologia adottata da Eurostat.

Dagli anni "80 P’efficienza del mercato del lavoro ¢ stata uno degli
argomenti principali del dibattito socio-economico in Europa.
Dibattito dominato dall’idea che una crescente flessibilita avrebbe
reso il mercato del lavoro piu efficiente. Va tuttavia considerato che il
termine flessibilita ¢ molto generico, ¢ un concetto ampio, senza una
definizione precisa. Di qui linteresse di pili studiosi a definirne aspet-
ti e caratteristiche in modo da consentire un’analisi piu specifica del
fenomeno.

In questo rapporto ci occuperemo della flessibilita esterna di tipo
numerico (si veda introduzione) che ¢ pitt comunemente definita
come flessibilita dei rapporti d’impiego della forza lavoro. Essa offre
la possibilita al datore di lavoro di variare nel tempo I'organico con la
prassi del contratto di lavoro a termine. Essa si differenzia dall’orga-
nizzazione flessibile degli orari, flessibilita interna sempre di tipo
numerico, considerata nella nostra indagine come un aspetto secon-
dario anche se importante dell’intero fenomeno considerato.
Un’analisi complessiva delle diverse forme di flessibilita di orari come
la riduzione degli orari standard, gli straordinari o il part-time, i vari
tipi di turni incluso il lavoro notturno, o gli orari a scorrimento nel
week end, non fanno parte dell’interesse di quest’indagine per la
obiettiva difficolta a reperire dati in proposito e comporli in un unico
quadro d’insieme. Una parte dell'indagine prende in considerazione il
solo part-time grazie alla disponibilita dei dati. Il part-time viene
inoltre considerato perché si sovrappone in parte alle forme di rap-
porto di lavoro a termine.

La flessibilita in entrata permette all’'imprenditore di accedere ad
una vasta gamma di tipologie contrattuali per ’assunzione dei lavora-
tori non a tempo indeterminato. Il che significa, se si prendono come
riferimento anche i dati Istat, tutti i rapporti di lavoro temporaneo,
mentre sono esclusi tutti coloro che dichiarano di avere un rapporto
di lavoro permanente sia a tempo parziale che a tempo pieno inclusi
quei lavoratori che intrattengono un rapporto continuativo con un’a-
genzia interinale o lavorano a domicilio o in telelavoro con un rap-
porto di lavoro stabile sia esso full-time che part-time.

Tuttavia i dati della Labour Force Survey (Lfs) dell’Eurostat non
consentono di rilevare in modo dettagliato tutte le tipologie di con-
tratto di lavoro. La Lfs fornisce soltanto un dato aggregato per i lavo-
ratori con contratto a tempo indeterminato e temporaneo e con con-
tratto full-time o part-time. Incrociando queste due variabili, comun-
que, ¢ possibile sintetizzare le principali forme contrattuali:

1. atempo indeterminato full-time;
2. atempo indeterminato part-time;
3. a termine full-time;
4. atermine part-time.
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Lindagine Lfs Eurostat permette, a sua volta, di conoscere alcune
ragioni del perché gli intervistati dichiarano di avere un rapporto
d’impiego a termine. Il prospetto 1 offre un quadro complessivo del
numero di persone che hanno risposto all’indagine, persone con con-
tratto a tempo indeterminato e quelle a contratto temporaneo e tra
questi ultimi quelli che hanno scelto questo tipo di contratto perché
non trovano altro tipo di lavoro e coloro che lo hanno scelto perché
non desiderano avere un contratto a tempo indeterminato. Il pro-
spetto mette inoltre in evidenza il numero di lavoratori autonomi e a
lavoro a domicilio. L'accezione di lavoro temporaneo si applica in
questo caso solo ai lavoratori dipendenti. Questo non ci permette di
rilevare con una certa precisione quelle tipologie di contratto, come le
collaborazioni coordinate e continuative (Cococo) o a progetto
(secondo una terminologia piu recente) in forte crescita in Italia, che
sono al tempo stesso a termine e svolte da lavoratori autonomi.
Osservando il prospetto 2, possiamo ipotizzare che queste tipologie
contrattuali siano raggruppate in quella categoria non dipendenti,
rappresentata dai family worker (lavoratori a domicilio) e self-
employed (lavoratori autonomi).

Prospetto 1 Intervistati per status professionale e durata del contratto di lavoro
(valori assoluti 2002)

Durata del contratto Status professmnale

Persona con contratto

a tempo indeterminato 166.521 0 0 0 166.521
Contratto temporaneo

per periodo di addestramento 5.701 0 0 0 5.701
Non trova lavoro

a tempo indeterminato 12.925 0 0 0 12.925
Non vuole un lavoro

a tempo indeterminato 4.711 0 0 0 4.711
Non da una spiegazione 13.545 0 0 0 13.545
Contratto temporaneo

per un periodo di prova 3.776 0 0 0 3.776
Non dipendente - non risponde 0 6.799 40.373 163 47.335
Totale 207.179 6.799 40.373 163 254.514

Fonte  LFS, Eurostat 2002

C. Note metodologiche sui dati Labour Force Survey

Labour Force Survey ¢ una ricerca basata su un questionario indivi-
duale somministrato in tutti i Paesi europei ad un campione struttu-
rato che ha avuto circa 258.000 rispondenti. L'unita di rilevazione del
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3. Per famiglia si intende
tutte le persone abitanti in
una casa durante la setti-
mana di riferimento del-
I'indagine o assenti per
brevi periodi per motivi
di studio, vacanze, malat-
tia, o lavoro.
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questionario ¢ la famiglia’. U'indagine ha cadenza annuale; le infor-

mazioni acquisite fanno riferimento ad una situazione puntuale,

difatti gli intervistati riferiscono sulla loro condizione lavorativa nella
settimana di riferimento, che generalmente ¢ la prima lavorativa del-

I'anno. Le informazioni sulle condizioni di lavoro sono quindi ricava-

te dalla descrizione della situazione contrattuale fatta dall’intervistato

stesso.

Ai fini della nostra ricerca abbiamo utilizzato le domande in cui
I'intervistato riferisce sulla durata del contratto di lavoro, illimitata o
temporanea, e sul regime orario, full-time o part-time. Nella Lfs ¢
definito contratto di lavoro temporaneo ogni tipo di contratto la cui
durata non sia illimitata, anche se il termine preciso della scadenza
non ¢ conosciuto esattamente (per esempio per lo smaltimento di un
certo numero di pratiche arretrate, si sa che il lavoro finira ma non se
ne conosce la data precisa). Come si puo capire, quella utilizzata
dall’Eurostat ¢ una definizione molto ampia di lavoro temporaneo nel
quale ricadono la quasi totalita dei contratti a termine, come per
esempio:

+ lavoratori con contratti stagionali;

+ lavoratori assunti da agenzie di lavoro interinale, che stanno svol-
gendo una missione di lavoro, e che non siano assunti a tempo
indeterminato dall’agenzia interinale stessa;

+ lavoratori con contratto di formazione, alla fine del quale non &
prevista 'assunzione a tempo indeterminato.

Ai lavoratori che dichiarano di essere stati impiegati con un con-
tratto di lavoro temporaneo nella settimana di riferimento e anche
chiesta la ragione di questa condizione lavorativa. Se, come gia indi-
cato nel prospetto 2:

1. il contratto di lavoro riguarda un periodo di formazione (appren-
distato, tirocinio, borsa di studio, dottorato di ricerca);

2. non si ¢ potuto trovare un lavoro a tempo indeterminato;

non si desidera un lavoro a tempo indeterminato;

4. non da una ragione.

e

Oltre a questi quattro items, ne esiste un quinto nel caso in cui
I'intervistato non sia un lavoratore dipendente oppure non abbia
risposto a questa domanda.

Ai fini della nostra analisi le motivazioni da 1 a 4 sono state aggre-
gate in una sola voce lavoro temporaneo. Questa aggregazione ci ha
permesso di creare una variabile durata del contratto con tre possibili
opzioni: contratto a tempo indeterminato, contratto temporaneo,
lavoratore non dipendente.

Per quanto riguarda il lavoro part-time, nella Lfs un lavoro ¢
definito part-time quando si lavora abitualmente meno di trenta
ore la settimana. U'International Labour Organisation (Ilo), inoltre,
specifica che le ore lavorative possono essere distribuite su tutta la
settimana o concentrate in alcuni giorni, periodi del mese o del-
I’anno.
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Ai lavoratori che hanno dichiarato di lavorare meno di trenta ore
settimanali, cio¢ part-time, viene chiesta la motivazione. La risposta a
questa domanda si articola su diversi item:
si frequentano corsi scolastici o di formazione;
si ¢ in malattia o invalidita;
non si ¢ potuto trovare un lavoro full-time;
non si desidera un lavoro full-time;
altre ragioni;
motivi non specificati;
non risponde.

Ai fini della nostra analisi le motivazioni da 1 a 6 sono state aggre-
gate nella voce part-time. Anche in questo caso, 'aggregazione ci ha
permesso di creare una variabile regime orario con tre opzioni: lavora-
tore con contratto part-time, lavoratori con contratto full-time, non
risponde.

Per quanto riguarda le attivita economiche, queste sono classifica-
te in base alla Classificazione statistica delle attivita economiche della
Comunita Europea (Nace Rev. 1). La classificazione Nace, purtroppo,
stabilisce una disaggregazione delle attivita economiche molto elevata
rispetto agli scopi dell'indagine (fino al dettaglio massimo della
seconda cifra di questa classificazione) e, nonostante questa disaggre-
gazione, ¢ difficoltoso distinguere in alcuni casi le attivita private da
quelle pubbliche.

Al fine di presentare una lettura delle informazioni per settore di
attivitd economica, non eccessivamente frazionata nelle numerose
voci proposte dalla classificazione Nace adottata, si & provveduto ad
accorpare le attivita economiche in sei settori:

* agricoltura;

* industria;

s servizi

+ pubblica amministrazione;
* istruzione;

*  sanita.

La modalita con cui si ¢ proceduto all’accorpamento ¢ presen-
tato nella tavola 1 in appendice: Correlazioni tra codici, declarato-
rie Nace Rev.1 e settori di attivita economica utilizzati dall’indagine
Tagliacarne. Come si puo notare, i due ultimi settori individuati
sono la sanita e I'istruzione, settori che non sono a tutti gli effetti
pubblici perché comprendono addetti che possono essere identifi-
cati come occupati in enti privati o in unita amministrative della
pubblica amministrazione. Sono anche addetti che possono pos-
sedere Ccnl diversi per natura giuridica e tipo di rapporti di lavo-
ro. Mentre nel caso dell’Italia questi due settori sono classificati
prevalentemente come pubblica amministrazione, non ¢ sempre
cosl in altri Paesi europei.

In sostanza, pur potendo disporre di una mole di dati piuttosto
considerevole, ’aver ancorato le attivita economiche a questa classifi-
cazione produce in ogni caso una sottostima degli effettivi apparte-
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4. Si veda capitolo 2

5. Bisogna prestare atten-
zione al dato relativo alla
Repubblica Federale
Tedesca che nel 1988 era
composta dalla sola parte
occidentale, mentre nel
1998 comprendeva anche
la parte orientale.
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nenti a cio che in Italia identifichiamo come pubblica amministrazio-
ne. Sono infatti esclusi dalla pubblica amministrazione alcuni settori
(istruzione e sanita) che in molti contesti, fra cui I'Italia, sono inclusi
e sono caratterizzati, in particolare |'istruzione, da un alto ricorso a
rapporti di lavoro a termine’.

1.2 1l lavoro a termine in Europa:
evoluzione e situazione attuale

Secondo le risultanze della gia citata indagine sulle forze di lavoro
condotta nei Paesi europei, il ricorso a forme flessibili di impiego a
partire dalla fine degli anni ottanta ¢ in media aumentato. Come si
puo vedere dalla tabella 1 sul lavoro a termine in Europa nel periodo
1989-1998, questa crescita ¢ comune a molti Paesi anche se questo
andamento non ha riguardato tutti in eguale misura ed anzi, in alcuni
casi, si e verificata una contrazione del fenomeno’.

Tabella 1 Il lavoro a termine in Europa, 1989-1998

Lavoratori temporanei come %

della forza lavoro

Belgio 4,5 6,4
Danimarca 10,2 91
Repubblica Federale Tedesca 10,1 10,0
Francia 6,6 12,2
Grecia 8,8 7,4
Irlanda 6,8 6,1
Italia 4,1 6,1
Lussemburgo 3,3 2,4
Olanda 7,7 11,2
Portogallo 12,6 12,4
Spagna 15,8 25,3
Regno Unito 5,2 6,1
Finlandia - 15,1
Austria - 6,8
Svezia - 11,4

Fonte  Hoffmann, Walwei, 1999

Analizzando piu dettagliatamente i risultati sul lavoro a termine in
Europa nel periodo considerato dalla tabella, emerge come le varia-
zioni pil significative relative al fenomeno si concentrano principal-
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mente in Spagna, la cui incidenza passa nel decennio 1989-1998 dal
15,8% al 25,3%, e in Francia dove la percentuale raddoppia, passando
dal 6,6% al 12,2%.

Jeremy Rifkin nel suo saggio ’Era dell’accesso, ci spiega le ragioni
di questo trend, affermando che la societa del futuro sara caratteriz-
zata sempre meno dal possesso dei beni materiali, considerati un
ostacolo alla capacita di adeguamento alla domanda, e sempre piu
dall’affitto o noleggio di qualsiasi bene di cui avremo bisogno. Gia
oggi grandi aziende, per adeguarsi a questo tipo di societa, si stanno
rapidamente liberando di qualsiasi forma di proprieta, privilegiando
il ricorso all’outsourcing e al leasing oppure ad altre forme di flessibi-
lita come i contratti a tempo determinato. L'utilizzo dei contratti a
tempo determinato, sia diretti che tramite le agenzie di lavoro tem-
poraneo, permette la creazione di un contingente di forza lavoro al
quale attingere nel momento in cui dovesse presentarsene la neces-
sita. In modo pit specifico, la crescita di questo tipo di occupazione
puo essere fatta risalire ad una terziarizzazione delle economie e alla
crescita di peso dei servizi sul valore aggiunto totale delle economie
avanzate.

I dati della rilevazione 2002 consentono di identificare sia I'in-
cidenza delle forme flessibili sul totale dei lavoratori dipendenti,
sia quella sul totale della forza lavoro (lavoratori dipendenti ed
autonomi).

Figura 1 Incidenza dei lavoratori a termine, 2002 (%)

[[] % sul totale della forza lavoro

[l % sul totale dei lavoratori con contratto

2
50,0% 8‘
<
45,0% .
R
(9]
40,0% ~
M
35,00 <
()] S
30,0% S ° g R o o2 R
— [=) (=} (=) 0
= (<)} < S - 9o ~
25,0% N S RN e N R 2 SR 8
— ~
20,0 o 3 o g "N om | < 8o
, U0 ) > o~ - o\o — - c\o % o) =
> — S ST}
150% & ~¥ % & B 0
070 o R o~ = ° N S < =
= ) g™ L=
10,0% S II:_ o '03_ o
=
5,0%
0,0%
g 8 & & ©® & & ®§8 & & o°o & & 9o & o
— T — .-
=B 5 o B g £ S £ £ - ) = ¥ 8
[} - © © ] = © -] > =) =}
0 £ E o o s = = 3 o = @ 2 -
- w o= = °© = x £ 2 g
[ (T) & (e & z
a )
-~

Fonte  Elaborazioni Istituto Guglielmo Tagliacarne su dati Eurostat
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Concentrando l'attenzione sul rapporto fra lavoratori a termine e
totale dipendenti, nel 2002 la Spagna, con il 46,8% di lavoratori a ter-
mine (valore superiore di oltre il 27,3% rispetto alla media europea),
¢ il Paese in Europa che fa segnare la quota di atipici piu elevata;
caratteristica questa che condivide con il confinante Portogallo, che
sia pure nettamente staccato, ¢ I'unico altro Paese dell’Unione
Europea a far segnare un’incidenza superiore al 30% (maggiore del
10,7% rispetto alla media dell’'Unione Europea). Se per quanto gia
detto, in Europa esiste una ben delimitata area a forte connotazione
di flessibilita, e altrettanto facilmente individuabile una zona che pre-
senta invece caratteristiche del tutto simmetricamente opposte. Si
tratta per la precisione, di Regno Unito, Austria ed Irlanda che si col-
locano nelle ultime posizioni, con un’incidenza rispettivamente del
9,1%, 9,3% e dell’8,9%, vale a dire, su livelli che sono meno della
meta di quelli medi dell’'Unione Europea.

Risulta inoltre particolarmente degno di menzione il comporta-
mento dei quattro Paesi scandinavi. Da una parte infatti, si collocano
Svezia e Finlandia, Paesi in cui il fenomeno assume dimensioni rile-
vanti superiori di circa il 4% rispetto alla media europea. Dall’altro
lato, troviamo invece Norvegia e Danimarca che fanno segnare valori
inferiori rispetto alla media dell’Unione Europea intorno al 5%. In
questo contesto I'Italia, con il suo 18,6%, fa registrare valori presso-
ché in linea con la media europea, da cui infatti si discosta per appe-
na lo 0,9%.

Se invece si guarda al numero di lavoratori a termine rispetto al
totale della forza lavoro (comprendendo quindi anche gli autono-
mi), le considerazioni fatte mutano leggermente. La Spagna si con-
ferma nettamente leader con una quota che sfiora il 38%, ma alle
sue spalle il Portogallo cede il passo ad Olanda (24,4%) e Germania
(24,1%). Per quanto riguarda D'Italia, il distacco dalla media europea
si acuisce sensibilmente toccando i tre punti percentuali (12,9%
contro 15,9%).

1.3 Lavoro a termine per settori economici

Sulla base dell’aggregazione dei codici Nace in settori ¢ possibile
analizzare 'incidenza dei lavoratori a termine per settore economico
sia rispetto al totale degli occupati dipendenti, sia rispetto al totale
della forza lavoro (ovvero totale dipendenti pit lavoratori autono-
mi). Appare opportuno considerare entrambe le elaborazioni in
considerazione della diversa incidenza dei lavoratori autonomi nei
differenti settori economici (pressoché assenti nel settore pubblica
amministrazione ma frequenti nel settore primario, dei servizi e
dell’industria).
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Tabella 2 Incidenza dei lavoratori a termine sul totale degli occupati dipendenti
per settore di attivita economica e Paese, 2002

Agricoltura Pubblica

amministra-

zione
Belgio 16,7 6,5 10,1 12,3 24,0 11,1 10,8
Danimarca 14,7 8,0 11,3 14,4 23,8 25,0 14,1
Germania 33,7 24,2 25,9 32,5 44,3 35,9 27,9
Grecia 32,5 13,9 21,1 16,2 33,8 12,8 19,1
Spagna 51,7 41,8 48,6 50,9 55,2 48,0 46,8
Francia 25,9 18,3 21,1 31,6 35,3 30,0 22,9
Irlanda 10,0 4,9 9,7 8,4 22,1 11,8 8,9
Italia 37,7 13,5 19,6 20,5 31,1 15,5 18,6
Olanda 36,0 20,2 29,7 31,4 36,9 37,3 28,3
Austria 11,6 7,3 10,7 5,3 9,5 11,8 9,3
Portogallo 39,2 25,6 32,5 30,2 38,3 26,4 30,2
Finlandia 30,7 16,2 22,1 21,9 37,0 34,7 23,1
Svezia 27,7 13,3 25,1 24,1 31,9 33,9 23,8
Regno Unito 6,8 5,6 8,1 10,3 24,2 11,6 9,1
Norvegia 19,9 8,8 11,7 19,8 24,8 25,5 14,8
Totale 28,3 14,8 19,2 21,9 30,8 24,0 19,5

Fonte  Elaborazioni Istituto Guglielmo Tagliacarne su dati Eurostat

La tabella 2 riporta i risultati dell’incidenza dei lavoratori a termi-
ne rispetto al totale degli occupati dipendenti. Dall’analisi di tale
tabella, I'industria risulta complessivamente il settore a minor voca-
zione al lavoro temporaneo. Tale primato ¢ comune a tutti i Paesi ad
eccezione di Austria e Grecia. Emerge I’elevata flessibilita dell’agricol-
tura (stagionali), soprattutto in Spagna, Italia, Portogallo, Germania,
Grecia; ed il primato di flessibilita del settore istruzione (che risulta il
settore a piu elevata flessibilita in 8 dei 15 Paesi dell’'Unione). Il setto-
re della pubblica amministrazione presenta un livello di flessibilita
superiore alla media totale: piuttosto rilevante lo scarto tra la flessibi-
lita media registrata dall’'industria (14,8%) e quella del settore pubbli-
ca amministrazione propriamente detta (21,9%). Se al settore pubbli-
ca amministrazione propriamente detta aggiungiamo la quota pubbli-
ca (assai rilevante nella maggior parte dei Paesi) di istruzione e sanita,
tale scarto risulterebbe ancor pit evidente.

La tabella 3 ricostruisce, come anticipato, I'incidenza dei lavoratori
a termine sul totale della forza lavoro (qui definita come la somma di
dipendenti variamente definiti e lavoratori autonomi). Gli unici due
settori che presentano relative differenze dal confronto tra le due ela-
borazioni sono quelli dell’agricoltura e dei servizi, cio ¢ dovuto alla

IL LAVORO FLESSIBILE IN EUROPA 39



grandissima incidenza che il lavoro in proprio ha in questi comparti
economici. La percentuale del lavoro a termine nella pubblica ammi-
nistrazione rimane invece immutata per la mancanza o quasi di per-
sonale che dichiara di avere un lavoro autonomo (in tutto si tratta di
163 unita).

Tabella 3 Incidenza dei lavoratori a termine sul totale della forza lavoro
per settore di attivita economica e Paese (2002)

Agricoltura Pubblica

amministra-

zione
Belgio 5,0 5,7 7,4 12,2 23,4 8,8 8,7
Danimarca 7,9 7,4 9,8 14,4 23,4 23,8 12,7
Germania 21,5 22,3 21,1 32,5 39,6 31,1 24,1
Grecia 5,7 10,0 14,2 15,9 28,2 10,6 12,8
Spagna 29,6 34,7 38,1 50,9 48,1 41,7 37,9
Francia 9,8 16,3 17,9 31,6 34,1 25,5 19,5
Irlanda 4.4 41 7,5 8,3 19,8 10,5 7,1
Italia 15,7 10,0 12,0 19,9 28,1 12,6 12,9
Olanda 23,4 18,4 24,8 30,0 33,0 32,3 24,4
Austria 3,3 6,6 8,5 53 91 10,2 7,7
Portogallo 11,0 20,1 22,9 29,6 36,0 24,2 21,7
Finlandia 11,2 14,2 18,3 21,8 36,2 32,5 19,5
Svezia 11,6 11,7 20,4 24,1 31,2 32,3 20,3
Regno Unito 3,5 4,9 6,7 10,1 22,8 10,7 7,8
Norvegia 8,6 8,1 10,5 19,8 24,6 24,4 13,3
Totale 11,2 12,6 15,0 21,6 28,9 21,3 15,9

Fonte  Elaborazioni Istituto Guglielmo Tagliacarne su dati Eurostat

Nella tabella 3 emerge, anche in questo caso e nonostante queste
variazioni, una chiara e sotto certi aspetti accentuata dicotomia tra
settori privati veri e propri (agricoltura, industria, servizi) e settori
di servizio pubblico (pubblica amministrazione, istruzione e sanita).
I primi dimostrano di essere i meno flessibili, i secondi registrano una
pilt marcata propensione alla flessibilita.

Nella pubblica amministrazione 'incidenza di chi dichiara di
lavorare con rapporto di lavoro a termine ¢ pari al 21,6% che ¢ secon-
do (e non pil terzo come accadeva in precedenza) soltanto all’istru-
zione. Sebbene in Spagna, Portogallo e Olanda la percentuale di lavo-
ratori a tempo sia alta in tutti i settori economici, il settore pubblico
(pubblica amministrazione, istruzione e sanita) ¢ quello con la mag-
gior presenza di lavoratori flessibili. E da sottolineare, comunque, che
settori come l'istruzione hanno da sempre avuto un’alta percentuale
di lavoro a tempo determinato, basti pensare alla quantita di persona-
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le supplente nelle scuole italiane. Per cio che riguarda la sanita abbia-
mo il personale medico, che in molti Paesi europei oscilla tra impiego
pubblico e privato.

I Paesi, al contrario, con la minor presenza di lavoratori flessibili
nella pubblica amministrazione sono Austria, Irlanda e Regno Unito,
con percentuali uguali o inferiori al 10%. L'Italia, con circa il 20% dei
lavoratori della pubblica amministrazione impiegati a termine, si col-
loca in una posizione media in Europa.

Figura 2 Lavoratori flessibili nella pubblica amministrazione in Europa

(% calcolata rispetto al totale occupati), 2002
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Fonte  Elaborazioni Istituto Guglielmo Tagliacarne su dati Eurostat

1.4 Lavoro a termine volontario e involontario

La Lfs chiede ai lavoratori a tempo i motivi del proprio status occupa-
zionale. In questo paragrafo cercheremo di indagare, per quello che
possono dirci i numeri in questo caso, il grado di adesione pit1 o
meno volontaria alle forme flessibili di rapporto di lavoro.

La tabella 4 mostra come, escludendo quelli che non sanno dare
una spiegazione, sia particolarmente rilevante ’'ammontare di coloro
che dichiarano di avere un’occupazione a termine perché non riesco-
no a trovare una sistemazione a tempo indeterminato.

La quota parte di queste persone ¢ maggioritaria in sette Paesi su
quindici, ma & importante sottolineare che in ben sei di queste aree la
quota di coloro che non riescono a trovare una sistemazione a tempo
indeterminato (e che quindi sono costretti ad accontentarsi di una
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flessibilita che loro intendono come precariato) supera di gran lunga
il 50% con punte del 75,8% in Belgio e del 66,9% in Grecia.

Tabella 4 | motivi per i quali i lavoratori dipendenti con forme flessibili
hanno questa tipologia di rapporto (% di riga), 2002

Contratto Non trova Non vuole Non da una Contratto

temporaneo | lavoro a tempo| un lavoro spiegazione temporaneo

per periodo indeterminato | a tempo per un periodo

di addestra- indeterminato di prova

mento
Belgio 9,4 75,8 14,8 0,0 0,0 100,0
Danimarca 20,0 54,2 24,7 0,3 0,8 100,0
Germania 29,0 16,7 4,4 34,9 15,0 100,0
Grecia 8,2 66,9 6,1 14,6 4,2 100,0
Spagna 7,7 56,5 2,1 31,0 2,8 100,0
Francia 14,2 0,0 0,0 76,6 9,2 100,0
Irlanda 9,4 25,4 35,9 29,3 0,0 100,0
Italia 34,6 36,7 4,7 18,5 5,4 100,0
Olanda 0,8 24,1 13,7 26,5 35,0 100,0
Austria 47,1 22,0 14,0 0,5 16,5 100,0
Portogallo 6,9 62,1 0,0 22,5 8,5 100,0
Finlandia 7,7 57,6 31,5 1,2 2,1 100,0
Svezia 1,5 25,3 18,4 43,9 11,0 100,0
Regno Unito 5,8 28,8 27,9 37,5 0,0 100,0
Norvegia 38,0 10,0 25,6 26,2 0,2 100,0
Totale 14,0 31,8 11,6 33,3 9,3 100,0

Fonte  Elaborazioni Istituto Guglielmo Tagliacarne su dati Eurostat

Esistono contemporaneamente pero forti differenze tra settori
(tabella 5). Se prendiamo in considerazione la distribuzione dei lavo-
ratori flessibili involontari per settore, si nota che mentre nei servizi
privati il 42,3% degli intervistati del comparto dichiara di essere a
contratto a termine involontario, solo il 7,3% e della stessa opinione
nella pubblica amministrazione. Sostengono inoltre di essere a lavoro
temporaneo involontario il 3,9% in agricoltura, il 24,5% nell’indu-
stria, '11% nell’istruzione e nella sanita.
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Tabella 5 Lavoro flessibile involontario* per settore economico e per Paese (%)

Agricoltura Pubblica

amministra-

zione
Belgio 4,0% 17,7% 36,1% 10,2% 22,8% 12,8% 100,0%
Danimarca  1,3% 12,1% 32,8% 6,3% 19,9% 27,6% 100,0%
Germania 4,2% 22,0% 39,1% 7,7% 11,6% 15,4% 100,0%
Grecia 5,2% 23,9% 50,9% 5,8% 11,3% 2,9% 100,0%
Spagna 3,1% 34,2% 44,5% 6,4% 6,8% 5,0% 100,0%
Francia 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
Irlanda 3,1% 25,8% 39,7% 4,2% 17,5% 9,7% 100,0%
Italia 30,6% 11,0% 10,0% 17,7% 11,4% 6,4% 11,4%
Olanda 4,4% 6,5% 6,6% 7,6% 4,6% 6,5% 6,3%
Austria 1,3% 13,1% 59,0% 4,4% 10,5% 11,8% 100,0%
Portogallo 4,3% 28,6% 45,5% 8,8% 6,3% 6,6% 100,0%
Finlandia 2,7% 17,5% 39,1% 5,6% 13,7% 21,5% 100,0%
Svezia 2,9% 15,4% 43,0% 6,1% 10,8% 21,8% 100,0%
Regno Unito  1,2% 27,1% 39,3% 6,3% 16,6% 9,6% 100,0%
Norvegia 0,0% 19,8% 28,9% 8,3% 13,2% 29,8% 100,0%
Totale 3,9% 24,5% 42,3% 7,3% 11,0% 11,0% 100,0%

* Coloro che hanno risposto che non trovano lavoro a tempo indeterminato
Fonte:  Elaborazioni Istituto Guglielmo Tagliacarne su dati Eurostat

Il prospetto 2 incrocia le informazioni sul livello di coloro che
sono flessibili forzati con il livello di flessibilita (calcolato sul totale
dei dipendenti) precedentemente esaminato. Da qui emerge che in tre
Paesi a forte connotazione di flessibilita (Spagna, Portogallo,
Finlandia) corrisponde un forte livello di insoddisfazione da parte di
coloro che di queste forme flessibili usufruiscono, mentre al contem-
po le politiche che hanno portato alla creazione di un mercato del
lavoro a forti tratti di flessibilita in Germania, Francia, Olanda e
Svezia sembrano incontrare il favore dei lavoratori. Viceversa, in un
gruppo di Paesi, ad un livello di flessibilita al di sotto della media
europea, corrisponde un livello di insoddisfazione dei lavoratori par-
ticolarmente elevato. Questa situazione accomuna Italia, Belgio,
Danimarca e Grecia.
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Prospetto 2 | paesi dell'Unione Europea classificati per livello di flessibilita*
e livello di coloro che non riescono a trovare una sistemazione full-time

% di coloro che non riescono a trovare | % di coloro che non riescono a trovare
un lavoro a tempo indeterminato un lavoro a tempo indeterminato
superiore alla media europea inferiore alla media europea

Spagna, Portogallo, Finlandia Germania, Francia, Olanda, Svezia

Belgio, Danimarca, Grecia, Italia Irlanda, Austria, Regno Unito, Norvegia

*1l livello di flessibilita é calcolato come rapporto fra occupati flessibili ed occupati dipendenti

Fonte  Elaborazioni Istituto Guglielmo Tagliacarne su dati Eurostat

1.5 1l lavoro part-time in Europa

a. Il part-time in Europa

Nel definire i rapporti di lavoro flessibile abbiamo fatto cenno al rap-
porto di lavoro part-time a termine, il quale rappresenta la forma di
lavoro flessibile pit1 estrema, sia dal punto di vista dell'impresa che da
quello del lavoratore. Per una piu completa disamina del fenomeno in
questa sezione del rapporto si approfondira lo scenario del part-time
in Europa e, quindi, si focalizzera 'attenzione sulle caratteristiche di
quel tipo particolare di part-time associato ai lavori a termine.

Il contratto di lavoro part-time ¢ un’altra delle forme di impiego
atipica. 1 lavoratori part-time sono coloro che lavorano un numero di
ore inferiore a quelle stabilite dal contratto di lavoro per i lavoratori
full-time. L'Ilo, come abbiamo avuto modo di dire, stabilisce che pos-
siamo considerare part-time quei lavoratori che lavorano meno di
trenta ore la settimana.

Il numero dei lavoratori part-time nell'ultimo decennio ha avuto
una crescita significativa in tutti i Paesi dell’'Unione Europea, a parte
la Danimarca (tabella 6).
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Tabella 6 Lavoratori part-time in Europa, 1988-1998

Lavoratori part-time come %
dei lavoratori dipendenti

Belgio 9,0 14,7
Danimarca 22,1 21,1
Repubblica Federale Tedesca 11,3 17,8
Francia 10,0 15,8
Grecia 2,0 2,5
Irlanda 6,1 14,2
Italia 3,5 5,4
Lussemburgo 5,9 8,8
Olanda 25,8 34,5
Portogallo 3,1 3,9
Spagna 3,3 6,2
Regno Unito 19,8 21,9
Finlandia n.a. 9,7
Austria n.a. 13,5
Svezia n.a. 21,1

Fonte  Hoffmann, Walwei, 1999

Il Paese in cui il lavoro part-time ¢ aumentato pitt degli altri &
I’Olanda, la quale ¢ passata in dieci anni dal 25,8 al 34,5%. I'Olanda ¢
stata definita come “I’'unica economia al mondo fondata sul lavoro a
tempo parziale...” Questa situazione, come afferma Jelle Visser’, ¢ il
risultato di un mutamento recente, iniziato nella meta degli anni ’70.
Nel 1975 I’85% di tutti gli uomini coniugati, tra i 15 e i 65 anni d’eta,
rappresentavano I'unica fonte di reddito; nel 1997 la percentuale si
era ridotta di un terzo. Sempre nel 1997, in Olanda la tipologia fami-
liare piu diffusa (33,2%), dal punto di vista del reddito, era quella di
un reddito e mezzo, nel senso che 'uomo lavorava a tempo pieno e la
donna part-time.

Oltre a poter ricavare interessanti indicazioni sul livello di flessibi-
lita delle forme di impiego dei lavoratori europei, 'indagine Lfs 2002
consente di porre in rilievo alcuni aspetti relativi al fenomeno del
lavoro part-time.

I dati al 2002 confermano, ed anzi per certi versi accentuano, le
risultanze dell’andamento storico. Come si puo vedere dalla figura 3,
I’Olanda si conferma la patria del part-time, visto che un lavoratore
dipendente su due gode di questa forma di rapporto di lavoro. Il
fenomeno del part-time si presenta peraltro particolarmente concen-
trato sia come numero di Paesi sia come loro collocazione geografica.
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Prendendo infatti come riferimento la media dei 15 Paesi attualmente
aderenti all’'Unione Europea si puo notare che appena 5 di essi supe-
rano questo valore soglia. Particolarmente significativo ¢ il fatto che
tra questi 5 Paesi nessuno fa parte del bacino del Mediterraneo e ben
3 sono Paesi scandinavi. Di converso, nelle ultime 3 posizioni trovia-
mo Paesi dell’area mediterranea (Italia, Portogallo e Grecia).

Figura 3 Lavoratori part-time sul totale dei lavoratori full-time e part-time, 2002
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Fonte  Elaborazioni Istituto Guglielmo Tagliacarne su dati Eurostat

Rispetto al part-time associato ad impieghi temporanei (tabella
7), il Paese in cui ¢ maggiormente diffusa questa tipologia estrema di
flessibilita € ’Olanda (18,3%). L'Olanda, quindj, oltre ad essere il
Paese con la piu alta percentuale di lavoro part-time a tempo indeter-
minato ¢ anche il Paese europeo dove ¢ piu diffuso il part-time a
tempo determinato.
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Tabella 7 1 lavoratori classificati per durata di contratto e orario di lavoro, 2002

Tempo indeterminato Tempo determinato
Belgio 71,1 18,0 6,6 4,3 100,0
Danimarca 67,0 18,9 9,3 4,8 100,0
Germania 447 24,7 22,8 7,8 100,0
Grecia 77,7 3,2 15,4 3,7 100,0
Spagna 46,0 7,1 35,0 12,0 100,0
Francia 62,4 14,8 16,0 6,9 100,0
Irlanda 75,6 15,5 4,0 5,0 100,0
Italia 71,8 9,6 12,6 6,0 100,0
Olanda 37,6 32,6 11,5 18,3 100,0
Austria 74,8 15,7 7,8 1,7 100,0
Portogallo 66,5 3,3 26,4 3,8 100,0
Finlandia 66,4 10,5 17,0 6,1 100,0
Svezia 59,5 16,6 13,0 10,9 100,0
Regno Unito 74,9 16,0 5,3 3,7 100,0
Norvegia 62,4 23,1 7,7 6,8 100,0
Totale 64,8 15,4 13,0 6,8 100,0

Fonte  Elaborazioni Istituto Guglielmo Tagliacarne su dati Eurostat

Le similitudini fra la graduatoria dell’incidenza del lavoro part-
time nel suo complesso e quella basata sull’incidenza del part-time a
tempo determinato finiscono qui. Cio che emerge ¢ che sembra che
in corrispondenza di elevati livelli di part-time complessivi non corri-
spondano situazioni altrettanto degne di nota per quanto riguarda il
part-time con rapporto di lavoro a tempo determinato. Se infatti si
considerano gli altri 4 Paesi che presentano un’incidenza di part-time
complessiva superiore alla media dell’'Unione Europea (Germania,
Norvegia, Svezia e Danimarca), essi non fanno segnare risultati altret-
tanto rilevanti per quanto riguarda l'incidenza del part-time a tempo
determinato. Per quanto riguarda il nostro Paese, da segnalare un
ricorso al part-time decisamente sotto alla media europea, sia per i
lavoratori a tempo indeterminato (dove lo scarto rispetto alla media ¢
di quasi sei punti percentuali), sia per i lavoratori a rapporto di lavoro
temporaneo (dove comunque lo scarto ¢ decisamente pili contenuto).

b. Il lavoro part-time per settori economici

La tabella 8 illustra 'incidenza dei rapporti di lavoro part-time sul
totale dei lavoratori full-time per Paese e settore di attivita. Istruzione
e sanita risultano, nella maggior parte dei Paesi dell’'Unione, i settori a
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piu elevata incidenza di lavoratori part-time, laddove altrettanto dif-
fusa tra tutti i Paesi ¢ la piu bassa incidenza del part-time nel settore
industriale (che riguarda solo un lavoratore su 10). Agricoltura e pub-
blica amministrazione ricoprono invece una posizione intermedia.

Tabella 8 Lincidenza dei rapporti di lavoro part-time sul totale dei lavoratori full-time
per Paese e settore di attivita economica, 2002

Agricoltura Pubblica

amministra-

zione
Belgio 12,3 8,8 19,3 23,3 37,0 35,5 19,8
Danimarca 19,9 8,6 24,3 18,7 30,0 39,4 23,0
Germania 28,4 19,8 37,3 32,4 51,5 46,4 32,7
Grecia 24,6 3,3 8,4 3,3 22,1 4,5 8,7
Spagna 21,3 9,0 24,9 13,3 40,6 30,2 19,7
Francia 26,1 9,0 23,3 23,1 33,4 36,6 20,9
Irlanda 25,4 9,2 25,5 16,5 37,5 33,8 21,6
Italia 18,8 8,7 17,1 17,0 22,3 20,3 14,8
Olanda 58,2 36,9 53,5 46,9 62,9 66,3 50,3
Austria 23,9 8,5 20,2 13,5 25,4 28,7 17,4
Portogallo 36,3 6,7 13,0 4,3 16,8 5,7 12,9
Finlandia 24,9 6,7 21,8 7,8 15,7 22,1 16,7
Svezia 28,5 12,4 29,6 20,6 32,8 46,7 27,0
Regno Unito 20,3 6,9 24,6 16,4 32,3 35,8 20,6
Norvegia 31,0 13,8 32,0 18,7 37,6 49,6 30,0
Totale 26,4 10,6 24,9 18,8 33,3 36,1 21,9

Fonte:  Elaborazioni Istituto Guglielmo Tagliacarne su dati Eurostat

Se si guarda alla figura 4 il lavoro part-time ¢ molto diffuso nella
pubblica amministrazione in Olanda con un 47% circa di persone del
campione (conferma in questo modo il dato generale per tutto il
Paese), seguita da Germania (32,4%), Belgio (23,3%) e Francia
(23,1%) con dati superiori alla media nazionale e Svezia con il 20,6%,
in numero inferiore rispetto alla media totale.

Per quel che riguarda I'Italia, ¢ importante sottolineare come la
tendenza generale che vuole una media incidenza dei rapporti di
lavoro part-time si confermi anche se per I'Italia il 17% della pubbli-
ca amministrazione ¢ superiore a quello nazionale pari al 14,8%.
Ovviamente anche per quel che riguarda I'incidenza del part-time
nella pubblica amministrazione, valgono le considerazioni piu volte
esposte in precedenza e relative alla sottovalutazione del fenomeno in
quanto nel suo computo vengono escluse le parti pubbliche di sanita
ed istruzione.
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Figura 4 Lavoratori part-time nella pubblica amministrazione in Europa
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Fonte  Elaborazioni Istituto Guglielmo Tagliacarne su dati Eurostat
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Il rapporto di lavoro flessibile
nella pubblica amministrazione
italiana: la consistenza
quantitativa del fenomeno

2.1 Premessa

Questo capitolo ¢ rivolto a definire la consistenza del fenomeno in
Italia per tipologia e forma di rapporto di impiego dal punto di vista
quantitativo. Si vuole in questo caso rispondere alle questioni non
trattate nel primo capitolo la cui finalita era in primo luogo rivolta a
conoscere la dimensione del fenomeno e le differenze tra pubblico e
privato nella diffusione dei rapporti di lavoro a termine nei diversi
Paesi europei. Si cerchera di rispondere ai quesiti sulla articolazione
delle forme di rapporto di lavoro flessibile, sulla loro distribuzione
per tipo di comparto della pubblica amministrazione, per area terri-
toriale, per qualifica o gruppo occupazionale.

All’inizio dell'indagine era prevista la somministrazione di un que-
stionario telefonico, utilizzando una metodologia di rilevazione Cati.
Il campione di amministrazioni oggetto di rilevazione doveva essere di
circa 1.000 unita ed essere messo a punto con il Dipartimento della
Funzione Pubblica una volta circoscritto con precisione 'universo di
riferimento (ad esempio, se considerare solamente ministeri, regioni e
amministrazioni locali o se considerare anche le aziende sanitarie, gli
enti pubblici non economici, le aziende del parastato e cosi via).

I questionario di rilevazione doveva essere testato su un gruppo di
amministrazioni non inferiori al 5% del campione e doveva essere
comunque approvato dal Dipartimento della Funzione Pubblica.

Tale tipo d’impostazione (nelle sue diverse versioni) ¢ stata con
ragione abbandonata per la difficolta di somministrazione di un que-
stionario che trattava dati aziendali e non individuali e per i tempi di
risposta, che la ricerca dei dati da parte dell’interlocutore, avrebbe
comportato. La metodologia Cati, infatti, mal si adatta alla ricostru-
zione di dati quantitativi inerenti 'intera amministrazione, difficil-
mente il rispondente, anche se in un ruolo di vertice, si trova nelle
condizioni e con la disponibilita di dati per rispondere in tempi cosi
brevi. Per questa ragione la decisione finale ¢ stata quella di realizzare
questa parte dell'indagine utilizzando i dati del conto annuale del
Ministero dell’Economia. Il passaggio al conto annuale ha invece per-
messo non solo di lavorare su informazioni gia rilevate, seppure con
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un anno di ritardo rispetto a quelle potenzialmente rilevabili dall’in-
dagine telefonica, ma anche di indagare 'universo dell’intera pubblica
amministrazione (e non solo un campione di comparti selezionati).

Lanalisi ha interessato tutte le amministrazioni intervistate con il
questionario del Ministero del’Economia. Le tabelle e i commenti
relativi alla sezione sulla quantificazione del rapporto lavoro flessibile
nella pubblica amministrazione derivano dunque da elaborazioni rea-
lizzate sulla base di informazioni contenute nel conto annuale realiz-
zato dal Dipartimento della Ragioneria Generale dello Stato ogni
dodici mesi. Tale pubblicazione fornisce sia dati di stock (consistenze
di personale ad una certa data), che dati di flusso (entrate e uscite di
personale, stipendi erogati, ferie e permessi fruiti e cosi via).

A partire da queste tabelle sono state create due basi di dati: la
prima contiene tutte le informazioni relative ai rapporti di lavoro a
tempo indeterminato, mentre la seconda contiene le informazioni
sulle forme flessibili. All’'interno della prima base dati (che si compo-
ne di circa 90.000 record) vengono riportate le informazioni per ogni
singolo ente (circa 10.000 amministrazioni) e all'interno di ogni sin-
golo ente vengono considerati tutti i contratti di lavoro in vigore per
tipo di qualifica. I fenomeni che vengono osservati sono i seguenti:

* dotazione organica;

* part-time sotto il 50% (suddivisi per sesso);

* part-time sopra il 50% (suddivisi per sesso);

 tempi pieni (suddivisi per sesso);

« presenze al 31 dicembre 2001 date dalla somma delle tre voci anzi-
dette anche in questo caso con la suddivisione per sesso.

Nella seconda base dati (composta da circa 12.000 record) vengo-
no presentate le informazioni relative alle seguenti tipologie di lavoro
flessibile:

* tempi determinati,

« contratti di formazione lavoro,
« lavoratori interinali,

+ lavoratori socialmente utili,

« telelavoro,

tutti suddivisi per sesso e con lo stesso grado di dettaglio della
prima base dati con la differenza che in luogo dei livelli retributivi
vengono utilizzate le categorie, ovverosia aggregazioni di piu livelli in
fasce retributive.

Queste due basi di dati sono state sottoposte durante I'indagine ad
opportuni interventi di codifica numerica delle informazioni, resisi indi-
spensabili da un lato, dalla necessita di poter avere delle informazioni stra-
tificate secondo alcuni aspetti ritenuti importanti (la posizione geografica
piuttosto che la classe dimensionale degli enti locali) e dall’altro lato, dal-
Popportunita di cogliere alcuni aspetti non direttamente desumibili dal
conto annuale. Fra tutti questi aspetti meritano di essere menzionati:

« il comparto di appartenenza del singolo ente;
+ la suddivisione dei vari contratti in essere nella dicotomia contrat-
tualizzato e non contrattualizzato.
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1. Per una definizione
di persona-anno, si veda
pag. 16.
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Occorre precisare, per quanto riguarda il primo aspetto, che le
circa 30 tipologie di enti classificate dal conto annuale sono state rag-
gruppate in 18 comparti contrattuali, come mostra la tabella 1, consi-
derando dunque per il personale contrattualizzato i 12 comparti Aran
e per il personale non contrattualizzato i 6 comparti del
Dipartimento della Funzione Pubblica. Per tutti i 30 enti si ¢ reso
necessario altresi operare un’attenta analisi del comparto di contratta-
zione di appartenenza. Ad esempio, nel comparto regioni ed autono-
mie locali oltre al contratto regioni e autonomie puo essere presente
personale con altri tipi di contratto (per esempio scuola).

Questo elenco di tipologie di rapporto di lavoro flessibile presenta
tuttavia alcuni problemi. Il primo, non molto rilevante, riguarda il
telelavoro che secondo le indicazioni di metodo fatte proprie dalla
presente ricerca, non rappresenta una forma di rapporto di lavoro a
termine. Esso ¢ innanzitutto una modalita di organizzazione da uti-
lizzare sia per coloro che hanno un rapporto di lavoro a termine, sia
per coloro che sono a tempo indeterminato. Questo tipo di distinzio-
ne non ¢ considerata nel conto annuale e in questo rapporto si consi-
dera il telelavoro separatamente, come una voce importante dell’in-
novazione intervenuta nella contrattualistica pubblica.

Il secondo problema piti importante riguarda le collaborazioni.
Come si puo vedere dall’elenco sopra indicato mancano le collabora-
zioni coordinate e continuative e altre forme di rapporto di formazio-
ne, come gli stages, i tirocini, gli incarichi di studio, tutti aspetti che
saranno approfonditi negli studi di caso. In realta dal prospetto infor-
mativo del conto annuale ¢ possibile desumere anche informazioni
quantitative relative al numero di contratti di collaborazione coordi-
nata e continuativa (Cococo). Non ¢ pero possibile paragonare queste
informazioni con quelle relative alle altre tipologie di lavoro a termi-
ne summenzionate in quanto i Cococo vengono rilevati per numero
di contratti effettivamente stipulati mentre le altre forme di rapporto
di lavoro a termine vengono ricondotte alla dimensione contabile di
persone-anno’.

2.2 Occupati con rapporto di lavoro indeterminato
e a termine nella pubblica amministrazione italiana

La tabella 1 illustra il numero di dipendenti a tempo indeterminato e
a termine, suddivisi per sesso, cosi come sono rilevati dal questiona-
rio del conto annuale del Ministero dell’Economia. Essa comprende
in primo luogo i dati dei dipendenti contrattualizzati, soggetti al rap-
porto di diritto privato secondo quanto previsto dalla Legge 165/01
(testo unico). Il numero di addetti a tempo indeterminato ¢ di
2.688.240, mentre i lavoratori con contratto di lavoro a termine ¢ di
299.153 per un totale di 2.987.393 dipendenti con contratto di lavoro
di diritto privato. La forza lavoro con rapporto a termine costituisce il
10% dell’intera popolazione considerata.
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I comparti con maggiore presenza di un rapporto di lavoro a ter-
mine sono quello della scuola, con 159.076 addetti temporanei con-
tro 974.790 a tempo indeterminato (pari al 14% sul totale del perso-
nale del settore); quello delle autonomie locali con 92.673 persone
con contratto a termine rispetto a 572.692 addetti con contratto a
tempo indeterminato (ovvero il 13,9% sul totale), quello della ricer-
ca, con il 12,9% pari a 2.581 addetti a termine. Minore rilevanza ha
invece il rapporto di lavoro a termine nella sanita (3,7%), nei mini-
steri (3,2%), negli enti pubblici non economici (3,1%), nelle agenzie
fiscali (2,6%).

Tabella 1 1 dipendenti della pubblica amministrazione suddivisi per comparto contrattuale,
sesso e rapporto di lavoro

Contratto a tempo indeterminato| Contratto a termine Totale % A
forza termine
lavoro

Accademie

e conservatori 8.155 38,8 61,2 185 45,9 54,1 8.340 2,2
Agenzie fiscali 59.135 46,2 53,8 1.578 23,7 76,3 60.713 2,6
Aziende autonome 39.686 8,6 91,4 1.212 0,7 99,3 40.898 3,0
Enti pubblici

non economici 70.591 47,8 52,2 2.264 47,6 52,4 72.855 3,1
Ex art. 70 D.Lgs. 165/01 998 45,4 54,6 7 57,1 42,9 1.005 0,7
Ministeri 196.863 48,9 51,1 6.529 58,3 41,7  203.392 3,2
Presidenza del consiglio

dei ministri 2.552 47,2 52,8 65 43,1 56,9 2.617 2,5
Regioni

ed autonomie locali 572.692 45,5 54,5 92.673 52,9 47,1  665.365 13,9
Ricerca 17.397 38,8 61,2 2.581 53,5 46,5 19.978 12,9
Sanita 686.528 59,2 40,8  26.575 70,4 29,6  713.103 3,7
Scuola 974.790 74,9 25,1 159.076 75,5 24,5 1.133.866 14,0
Universita 58.853 53,1 46,9 6.408 55,0 45,0 65.261 9,8
Totale contrattualizzati 2.688.240 59,5 40,5 299.153 65,4 34,6 2.987.393 10,0
Corpi di polizia 226.284 2,0 98,0 913 27,5 72,5  227.197 0,4
Diplomatici 988 11,6 88,4 0 - - 988 0,0
Docenti universitari 53.974 29,9 70,1 6.981 36,5 63,5 60.955 11,5
Forze armate 216.649 0,4 99,6 0 - - 216.649 0,0
Magistratura 8.847 35,3 64,7 0 - - 8.847 0,0
Prefetti 1.601 44,8 55,2 0 - - 1.601 0,0
Totale

non contrattualizzati 508.343 5,0 95,0 7.894 35,5 645 516.237 15
Totale complessivo 3.196.583 50,9 49,1 307.047 64,7 35,3 3.503.630 88

Fonte  Elaborazioni Istituto G. Tagliacarne su dati tratti dal Conto Annuale del Ministero dell’Economia
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Prendendo in considerazione la sola componente a tempo indeter-
minato e suddividendola nei due sessi si osserva che se da un lato ¢
opportuno rimarcare la decisa preponderanza della componente fem-
minile (59,5% pari a 1.600.243 unita) ¢ importante altresi sottolinea-
re che questa prevalenza si manifesta solamente nei due comparti
numericamente pitt numerosi (la scuola e la sanita). Negli altri ambiti
la componente maschile ¢ preponderante, con la parziale eccezione
dell’'universita. In particolare, nel settore scolastico le donne arrivano
a sfiorare i tre quarti dell’intera forza lavoro a tempo indeterminato.
Connotato invece da una fortissima preponderanza maschile ¢ il
comparto delle aziende autonome dove oltre il 90% dei circa 40.000
tempi indeterminati ¢ di sesso maschile.

Analizzando i rapporti di lavoro a termine, il peso della compo-
nente femminile diviene ancora piu significativa (65,4%) e si esten-
de anche ai ministeri e alle regioni ed autonomie locali, permanen-
do comunque il ruolo rilevante gia visto per quanto riguarda i
tempi indeterminati nella scuola (75,5%), nella sanita (70,4%) e
nell’universita.

Tra i comparti numericamente piu rilevanti invece, quelli in cui la
maggioranza del personale con contratto di lavoro a termine ¢ com-
posta da uomini sono quelli delle aziende autonome (99,3%), le
agenzie fiscali (76,3%), gli enti pubblici non economici (52,4%).

La seconda parte della tabella illustra la distribuzione del persona-
le non contrattualizzato della pubblica amministrazione per compar-
to contrattuale e verifica il grado di incidenza del lavoro a termine su
quello a tempo indeterminato.

Nella pubblica amministrazione i non contrattualizzati, con rap-
porto di lavoro di tipo amministrativo e, da un punto di vista forma-
le, non soggetti a decisioni bilaterali (amministrazione — sindacati)
nella definizione del loro rapporto di lavoro, sono pari a 508.343
unita di personale a tempo indeterminato e 7.894 unita di personale a
termine ovvero I'1,5% sul totale degli addetti. Come si puo notare
dalla tabella, il personale con rapporto di lavoro a termine si concen-
tra nel comparto docenti universitari, in cui ¢ presente la quasi tota-
lita del personale a termine non contrattualizzato. Su ottomila perso-
ne circa con contratto di lavoro a termine, 7.000 sono concentrati
nelle universita. Come vedremo pitt avanti, questo dato ¢ indicatore,
secondo il Ministero del’Economia, di un particolare rapporto di
lavoro atipico. A differenza di chi gode di un rapporto di lavoro pri-
vatistico, la maggioranza del personale ¢ composto da uomini, sia nel
caso che questi abbiano un rapporto di lavoro a tempo indeterminato
che a termine. La presenza maschile, come ¢ noto, ¢ in larga parte
dovuta al fatto che i non contrattualizzati sono principalmente gli
addetti alle forze armate, alle forze di polizia, settori del’amministra-
zione dello stato in cui il reclutamento di personale femminile ¢
appena agli inizi. Anche nel comparto dei docenti universitari tutta-
via, il numero di personale maschile (il 63,5%) ¢ di gran lunga supe-
riore a quello femminile.
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Il totale della forza lavoro analizzata e di 3.196.583 per i rapporti
di lavoro a tempo indeterminato e di 307.047 per quelli a termine.
Il totale delle due tipologie contrattuali (rapporto di lavoro privato e
amministrativo) ci da alcune differenze rispetto a quanto emerso per
i contrattualizzati. Con 'inserimento della componente non contrat-
tualizzata (costituita in massima parte dalle forze di polizia e da quel-
le armate) si determina una situazione di sostanziale parita numerica
fra i due sessi (50,9% donne, contro 49,1% uomini) per il personale a
tempo indeterminato. Uno squilibrio a favore delle donne permane
invece per il personale a termine, di cui il 64,7% sono donne, percen-
tuale dovuta al fatto che nelle forze armate la componente a termine
dell’impiego ¢ ancora del tutto marginale.

2.3 Le forme di rapporto di lavoro flessibile
nella pubblica amministrazione italiana

La tabella 2 offre un quadro complessivo delle forme di lavoro fles-
sibile per i comparti contrattuali che compongono la pubblica
amministrazione in Italia. Come si ¢ gia sottolineato nell’introdu-
zione, il questionario del Ministero dell’Economia non rileva tutte
le possibili forme di rapporto di lavoro flessibile. Nella tabella sono
riprese quelle forme di lavoro che abbiamo chiamato tradizionali: il
tempo determinato e i lavori socialmente utili; e quelle che abbia-
mo chiamato le nuove forme di lavoro atipiche: la formazione e
lavoro, 'interinale. Nell’ultima colonna sono infine inseriti i dati
sul telelavoro.

Come si puo vedere dalla tabella, la maggioranza dei lavoratori
con contratto a termine ha un rapporto di lavoro a tempo determina-
to. Si tratta di 243.301 unita, il 79,2% del totale. I lavoratori social-
mente utili costituiscono I'altra forma di rapporto d’impiego che con
il 19,4% sul totale si puo considerare come rilevante (i lavoratori
socialmente utili in Italia sono 59.460). Le forme di lavoro atipiche
meno tradizionali costituiscono una esigua minoranza sul totale: 714
contratti di formazione lavoro, lo 0,2% dei rapporti di lavoro a sca-
denza; 3.415 contratti di lavoro a rapporto interinale, I'1,1% sul tota-
le. I telelavoristi sono 157 in tutta Italia, lo 0,1% dei lavoratori consi-
derati con contratto a termine.

La tabella conferma che I'utilizzo del tempo determinato rappre-
senta quella forma flessibile d’impiego maggiormente usata nel setto-
re pubblico. Tipologia di rapporto da sempre esistente e che certa-
mente non ha avuto bisogno dell'influenza del settore privato per
essere applicata. Da tempo, in un settore con scarse o poche capacita
di razionalizzazione interna si € usato il rapporto di lavoro a termine
per fare fronte alla variabilita della domanda di prestazione da parte
dell’'utenza. Basti pensare al lavoro stagionale, al rimpiazzo di perso-
nale in tutti i settori educativi, scuola, enti locali, al lavoro tempora-
neo e a contratto per alcune iniziative.
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Dall’altro lato pero, la stessa voce di tempo determinato puo nascon-
dere forme di contratto tra loro radicalmente diverse. Innanzitutto tra
forme d’impiego a termine garantite da una graduatoria di entrata e
rapporti di lavoro a tempo determinato senza alcun tipo di graduatorie.
Il caso del primo tipo, di maggior rilievo, ¢ quello dei precari nella scuo-
la, inseriti in graduatoria per concorso pubblico, per svolgere sostituzio-
ni e prestazioni a termine ma in verita in attesa di entrare come perso-
nale in ruolo a tempo indeterminato. Situazione non dissimile deve esi-
stere in altri comparti, graduatorie di personale a tempo determinato in
attesa di entrata in ruolo. Diversa la situazione di quei contratti a tempo
determinato direttamente legati a forme di prestazione temporanea, in
alcuni casi non ripetibili nel tempo, oppure anche costanti ma le cui
aspettative sia delle amministrazioni che dei diretti interessati non sono
finalizzate all'inserimento definitivo in un ruolo a tempo indeterminato.
La rilevazione non ¢ in grado di distinguere possibili differenze di que-
sto tipo, si puo ritenere, in generale, che anche attraverso questo tipo di
distinzione la prima opzione prevalga sulla seconda.

Infatti, il comparto scuola ¢ quello con il maggior numero di per-
sonale a tempo determinato. Circa 160.000 persone, insegnanti e altro
personale, collocato in graduatoria, con una prospettiva generalizzata
di entrare in ruolo a tempo indeterminato. La stessa situazione e rile-
vabile in altri comparti numericamente rilevanti, come le agenzie
fiscali e le aziende autonome (100% delle forme di lavoro flessibile),
la ricerca (98,2%) e la sanita (92,0%).

Un’altra forma di lavoro a termine particolarmente presente nella
pubblica amministrazione ¢ costituita dai lavoratori socialmente utili. I
20% delle forme flessibili presenti sia fra i contrattualizzati che fra i non
contrattualizzati usufruisce di questa forma di rapporto di lavoro, che
raggiunge il suo massimo livello di utilizzo nel comparto delle regioni
ed autonomie locali dove si concentra il 91% di questa tipologia di con-
tratto. Cifre quantitativamente molto meno rilevanti si osservano nei
ministeri (poco piu di 2.200 unita) ma significativa rimane la quota di
incidenza sul totale delle forme a termine (34,0%). Un’analoga risultan-
za si nota nell’ambito del comparto degli enti pubblici non economici
(794 unita pari al 35,1% del totale dei rapporti di lavoro a termine).

Nel comparto delle autonomie locali si puo altresi notare una certa
consistenza del lavoro interinale, 2.559 presenze’ su un totale di 3.415
relative a tutta la pubblica amministrazione nel suo insieme, e 344
impiegati con contratti di formazione e lavoro su un totale di 714.
Altri comparti che hanno iniziato ad applicare le nuove forme di rap-
porto di lavoro atipico sono la sanita con 694 unita interinali e gli enti
pubblici non economici con 236 lavoratori con contratto di formazio-
ne e lavoro. Tali indicazioni non vogliono sottacere la scarsa rilevanza,
se si considerano nel loro insieme tutti i rapporti a termine, di queste
nuove forme di lavoro atipico. Va tuttavia messo in rilievo come questi
dati risalgano al 2001, ovvero ad un periodo immediatamente succes-
sivo all’accordo quadro sull’interinale e sul lavoro atipico (9 agosto
2000) e risentono dunque ancora di una fase di sperimentazione.
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2. Per presenze nell’ambi-
to delle forme di lavoro
flessibile rimandiamo al
concetto di persona-anno,
definito a pag 16.
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3. Aran Newsletter, 1,
2003.

4. Si veda allegato 1 al
capitolo 2.
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In particolare va comunque segnalata, per quanto riguarda I'interinale,
Pesperienza degli enti locali. I dati del conto annuale non sono molto dis-
simili da quelli rilevati dall’Aran. U'indagine effettuata dall’Aran’ con l'o-
biettivo di approfondire il tema dell’utilizzo di lavoratori interinali da
parte delle pubbliche amministrazioni e con riferimento all’anno 2001
conferma, infatti, i numeri pit sopra richiamati. Uindagine ¢ stata svolta
mediante la compilazione di un questionario da parte degli enti, che lo
hanno restituito su base volontaria: tuttavia la ricerca fornisce delle prime
indicazioni di tendenza, utili per una materia ancora poco approfondita.
Delle 1.248 amministrazioni che hanno risposto, 466 hanno dichiarato di
essersi avvalse di contratti di fornitura di lavoro specificando tutti i dati
richiesti; tra queste, 422 appartengono al comparto regioni ed autonomie
locali. Il numero dei contratti stipulati in questo comparto ¢, secondo
quest’indagine, di 2.618 per 'anno considerato. Secondo I'’Aran, per quan-
to riguarda gli enti locali, questi dati indicano un ricorso al lavoro interi-
nale, gia nel 2001, abbastanza significativo se si pensa che questi risultati
sono conseguiti a distanza di nemmeno un anno dall’accordo quadro.

2.4 Lincidenza delle forme di lavoro flessibile
per categoria professionale

La distribuzione per categoria costituisce un ulteriore elemento per trac-
ciare un quadro dell’utilizzo del rapporto di lavoro flessibile nella pub-
blica amministrazione italiana. La classificazione nell’ordinamento pro-
fessionale di ciascun comparto contribuisce, in modo molto generico —
anche se sufficiente per la natura dell’indagine — a stabilire il grado di
qualificazione professionale del personale a termine utilizzato dalle
amministrazioni. Com’e noto, le modalita di classificazione sono diverse
tra comparti, come assai diversificati sono i ruoli professionali richiesti,
non ¢ quindi possibile riassumere in una tabella di sintesi 'insieme delle
modalita di classificazione del personale a termine. Si procedera di con-
seguenza per un’analisi dei comparti che maggiormente impegnano
personale a termine cercando, se utile, di analizzarne le maggiori diffe-
renze o stabilire alcune considerazioni comuni. In allegato si trovano ad
ogni modo le elaborazioni complessive della distribuzione delle forme
flessibili per categoria per tutti i comparti oggetto di indagine®.

La prima annotazione di sintesi riguarda le professionalita medie o
medio alte che caratterizzano una parte consistente dei contratti di
lavoro a termine. Rispetto alla tesi, richiamata da coloro che hanno
analizzato principalmente il settore privato in particolare i servizi, che
individua il lavoro a termine e precario come il bacino in cui si concen-
tra forza lavoro dequalificata, il pubblico impiego rappresenta un esem-
pio di tipo opposto. I comparti, infatti, rappresentati principalmente da
professioni classiche come la scuola, le autonomie locali e la ricerca
sono anche tra quelli in cui ¢ maggiore il ricorso al lavoro a termine.

Lesempio piu calzante ¢ il comparto della scuola. La tabella 3 sin-
tetizza per il comparto scuola I'articolazione delle forme flessibili per
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macrocategorie. In questo caso, il numero degli insegnanti a tempo
determinato (97.415) ¢ pari al 31,83% del totale dei flessibili contro il
5,47% degli amministrativi e il 14,68% dei collaboratori scolastici.
Altro esempio calzante ¢ il comparto universita, complessivamente
inteso come livelli e docenti, dove su 12.719 unita a tempo determi-
nato, ben 6.978 (ovvero il 54,86%) sono professori e 3.260 (25,63%)
sono personale insegnante a contratto. Nel caso dei seimila professori
e in alcuni casi del personale a contratto nell'universita, come anche
probabilmente nel caso dei medici, secondo il Ministero
dell’Economia, si tratta di personale gia in ruolo che con il contratto
a termine svolge un’attivita di supplenza con un incarico speciale. In
questo caso dunque, piti che di forme di rapporto di lavoro flessibile,
molto probabilmente si tratta di incarichi aggiuntivi, indicatori
anch’essi di flessibilita ma non assimilabili all’occupazione a termine.

Tabella 3 Articolazione del personale flessibile nel comparto scuola

Macro categoria Personale con contratto | Incidenza sul totale
a termine dei flessibili della PA

Insegnanti 97.415 31,83%

Collaboratori scolastici 44,929 14,68%

Personale amministrativo 16.732 5,47%

Totale 159.076 51,98%

Fonte  Elaborazioni Istituto G. Tagliacarne su dati tratti dal Conto Annuale del Ministero dell’Economia

Comparti come quello delle autonomie locali consentono meglio
di altri di individuare il posizionamento del contratto di lavoro flessi-
bile nell’ordinamento professionale ordinario senza 'eccessiva
influenza della presenza di ordini e corpi professionali veri e propri.
Con il comparto della scuola e della ricerca quello delle autonomie
locali ¢ il comparto dove piu elevata ¢ la presenza di contratti di lavo-
ro a termine; allo stesso tempo, al contrario della scuola, ¢ il compar-
to dove maggiore ¢ l'articolazione di tali forme di lavoro.

La tabella 4 sulla distribuzione delle tipologie di lavoro flessibile per
categorie contrattuali nel comparto regioni e autonomie locali (incluse
le regioni a statuto speciale) mette in evidenza come la categoria (o
area) A sia quella dove maggiormente si concentra il personale con
contratto di lavoro a termine. In quest’area dell’ordinamento professio-
nale sono concentrati quei lavoratori che svolgono principalmente atti-
vita poco qualificate. Focalizzando l'attenzione sul contratto regioni ed
autonomie locali, la prevalenza della categoria A ¢ imputabile alla mas-
siccia presenza dei lavoratori socialmente utili: ben 24.253 presenze pari
all’81,2% dei flessibili appartenenti alla categoria A. La categoria o area
B segue immediatamente con 24.446 unita ed anch’essa registra un’alta
incidenza dei lavoratori socialmente utili: 12.529 unita ovvero il 51,3 %
degli addetti a termine di quest’area dell’ordinamento.
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Se si esclude pero I'utilizzo dei lavoratori socialmente utili, la cate-
goria con la maggiore concentrazione del lavoro flessibile risulta 'area
C. In quest’area — specialmente con contratti a tempo determinato —
sono presenti professioni quali le maestre di scuola materna e d’asilo, i
vigili urbani, gli addetti alle attivita culturali e sportive e cosi via. La
categoria C ¢, infatti, quella con maggiori contratti a tempo determi-
nato, ed essi rappresentano il 54,3% di tutti quelli della categoria C.
Risulta inoltre a tempo determinato molto personale inquadrato nelle
categorie superiori: 3.874 addetti nella categoria D, docenti delle acca-
demie e dei conservatori, dirigenti e segretari comunali e provinciali.

Per quanto riguarda le nuove forme di contratto di lavoro atipico, la
maggioranza dei contratti di formazione lavoro ¢ inquadrata anch’essa
nella categoria C: 126 persone su solo 344 contratti di formazione lavo-
ro riscontrati nel comparto contrattuale; mentre invece, la maggioranza
dei contratti di lavoro interinale ¢ inquadrata nella categoria inferiore B,
1.615 unita contro un totale di 2.559 per 'intero comparto. Il resto dei
contratti a lavoro interinale ¢ inquadrato nella categoria C (583 unita) e
in quella superiore (194 unita) mentre solo 88 persone sono inquadrate
nella categoria A. Questi dati sul lavoro interinale non si differenziano di
molto da quelli rilevati dall'indagine Aran 2001. L'indagine infatti censi-
sce per gli Enti Locali 2.618 addetti di cui 1.842 nella B, 541 nella C, 177
nella D, 51 nella A e sette con qualifica non definita dai rispondenti.

In sintesi, per quanto riguarda le autonomie locali, la maggioranza
dei lavoratori socialmente utili ¢ inquadrata nella categoria inferiore A,
per i tempi determinati e formazione lavoro la maggioranza ¢ inquadra-
ta nella categoria C e per quanto riguarda il lavoro interinale nella cate-
goria B. Non molto dissimile ¢ la situazione in altri comparti. Le tabelle
in appendice 2 illustrano quanto avviene in comparti come ministeri ed
enti pubblici non economici che si contraddistinguono per un numero
rilevante di lavoratori con contratto a termine. Come € noto, in questi
due comparti 'ordinamento professionale ¢ diverso, con solo tre catego-
rie rispetto alle quattro delle autonomie locali. Per quanto riguarda i
ministeri, la maggioranza dei lavoratori a termine ¢ inquadrata nell’area
B, a differenza degli enti locali una quota rilevante di lavoratori social-
mente utili e retribuita secondo i parametri di quest’area, lo stesso dicasi
per il tempo determinato e per i contratti di formazione e lavoro, men-
tre i pochissimi contratti a lavoro interinale sono inquadrati nella fascia
superiore C. Lo stesso fenomeno lo si riscontra tra il personale degli enti
pubblici non economici con lo stesso contratto, dove la maggioranza dei
contratti di lavoro a termine ¢ classificato nella categoria B. A differenza
pero dei ministeri, negli enti pubblici non economici i contratti di for-
mazione lavoro sono pili numerosi: essi sono in generale il 10,4% sul
totale dei rapporti di lavoro flessibile e il 21,7% di quelli inquadrati nella
categoria B. In questo comparto, il personale contrattista costituisce una
parte rilevante del personale con contratti a termine.

Le tabelle contenute in allegato 1 al capitolo 2 riportano la distri-
buzione delle forme flessibili per categoria professionale per tutti i
comparti contrattuali considerati nel presente rapporto.
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2.5 Le forme di rapporto di lavoro flessibile nei comuni:
un approfondimento per aree territoriali
e per dimensione

Un approfondimento sul grado d’utilizzo delle forme di lavoro flessibi-
le sul territorio e per dimensione della popolazione, puo essere un ulte-
riore utile elemento per tracciare un quadro completo del fenomeno. Il
comparto di riferimento ¢ quello delle autonomie locali e in particolare
dei comuni, per la loro diffusione territoriale e la loro elevata articola-
zione per dimensione di addetti e di popolazione amministrata.

La tabella 5 illustra la distribuzione delle tipologie di lavoro flessi-
bile nei comuni italiani per macroripartizione territoriale. Come si
puo notare, il primo risultato statisticamente rilevante ¢ che il
Mezzogiorno con 48.000 addetti su oltre 77.000, ovvero il 62% dei
contratti a termine, costituisce 'area di maggiore utilizzo delle forme
di lavoro flessibile oggetto di rilevazione. La rilevanza di quest’area
territoriale ¢ dovuta alla presenza di ben 41.000 lavoratori socialmen-
te utili, pari all’85% del numero complessivo di questo tipo di con-
tratti utilizzati sul territorio nazionale. Le amministrazioni del
Mezzogiorno sono inoltre quelle che usano maggiormente i contratti
di formazione lavoro, il 35% dei 298 contratti di formazione lavoro
usati dai comuni italiani.

D’altra parte, il peso dei tempi determinati sul totale degli atipici e
tutt’altro che omogeneo. Nel Nord-Est i tempi determinati rappresen-
tano il 90% del totale, laddove tale percentuale scende al 14% nel
Mezzogiorno.

I lavoratori socialmente utili mostrano una polarizzazione tra
Centro-Nord e Mezzogiorno. Nel Mezzogiorno, infatti, i lavoratori
socialmente utili rappresentano oltre '85% del totale dei lavoratori
atipici. Tale percentuale scende addirittura al 5,4% nel Nord-Est.

Rispetto al lavoro interinale, le aree territoriali che ne fanno mag-
giore utilizzo sono il Nord-Ovest e il Centro, rispettivamente con il
6% e il 5% del totale dei lavoratori atipici. Questi dati confermano in
parte quanto emerge dall'indagine dell’Aran, che vede una netta pre-
valenza delle aree settentrionali (Nord-Est e Nord-Ovest) rispetto al
Mezzogiorno e in parte al Centro Italia. Indagine che in questo caso
fa tuttavia riferimento ad un campione che include anche altre ammi-
nistrazioni oltre a quelle comunali.

La tabella 6 illustra I'incidenza delle forme flessibili di lavoro per i
comuni italiani distribuiti per fasce di popolazione. La distribuzione
delle tipologie di lavoro flessibile mostra una prevalenza dei tempi
determinati nei comuni tra 100.000 e 250.000 abitanti; il ricorso ai lavo-
ratori socialmente utili & prevalente in tutte le tipologie di comuni ad
eccezione dei comuni con fasce di popolazione comprese tra 100.000 e
250.000 abitanti. E sempre in questa fascia di comuni che risulta minore
il ricorso al lavoro interinale (0,8%) sul totale a termine; laddove invece
nei comuni con oltre 250.000 abitanti il ricorso all'interinale ¢ sensibil-
mente superiore alla media (quasi il 4% del totale degli atipici).

I RAPPORTI DI LAVORO FLESSIBILE NELLE AMMINISTRAZIONI PUBBLICHE



DIULOUOIT []op 0L2ISIULIT [9P A[VAULY OJU0D) VP 133041 1IDP NS JUIDIDYSY] "D 0JNILS] 1U0IZDIOQD]T  JUO

o‘ool L6V'LL 0’0 1T 8’09 80L'LY 24 <6L°1L v'o 86¢C s'og 8LT'8T 9jejol
0°00T VI8¥I 00 (4 09 L8T°6 8¢ €99 0°0 0 e 290°S nuelrqe 000°0S¢C 21O
0°001 L69°¢ ‘o (4 68t (40! 80 0€ ‘o S c‘oL 809°C nuelqe 000°0S< ® 100°001 A
0°00T 00€°L 00 € 6°6S €LEY €1 86 ‘o 8 98¢ 818°C puelqe 000°00T & 100°0S BA
0°00T L6091 00 ¥ 1°€9 S91°01 IC €ee L0 [48! I9¢ €87°¢ nuellqe 000°0S & 100°S1 ed
0°00T 886781 00 ¥ €€9 09211 TC (487 70 8L I9¢ ¥€€9 nuelrqe 000°<1 ® 100°S Bd
0°00T 100°2T 00 9 09 125701 IC 9¢¢ 90 S6 I‘ce €L6°S nuelqe 000°s e ourg

3|1 duawjenos oi1oAe| ojeuIulId}RPp
3jejoL oloAe|3|3L oioneq auoizew.io] odwa) auoizejodod 1p ddsey

auoizejodod 1p 33sej 1ad 1uelje) luNwod 13U 3)IqIssajj oloae] Ip d1Sojodn 3j|ap duoiznql

DIUOUOIH []2P OL2ISTULIN [P d[VNUUY 0JU0)) [Dp 1IDL] VP NS Mtk@u%.&%@,ﬁ ‘D 0jnjysT woizviogvly - 21U0]

o‘ool L6V'LL (111] 1T 8’09 80L°LY 4 C6L°L v'o 867 s'9¢ 81T°8T 9jejol
0°001 090°8¥ 0°0 i ] 88607 L0 JAKS 0 LOT 8¢l 7799 ouI01302ZIN
0°001 L0611 0°0 I 9°ce 0007 (A $29 S0 65 L09 €L 0I3UdD)
0°001 L6S°8 10 8 vS Sov 8¢ 8¢C¢ L0 79 668 L L 1Sq-pION
0001 €€6'8 10 8 681 G991 6°S €S 80 89 8VL 699 3S9A0-PION

I 3|1In Juawjenos oioAe| ojeuIulId}ap
3ejo1 oloAe]RJaL olone] auoizew.og odwa) auoizizeduoney

3Je0)413) auoiziieduonew 13d juelje)l luNwod 13U 3j1qissa)j oioae] Ip a1Sojodn 3||ap auoiznquisid S ejjdqeL

63

IL RAPPORTO DI LAVORO FLESSIBILE NELLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE ITALIANA



5. Si veda allegato 2 al
capitolo 2, tabella 11.
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2.6 La distribuzione dei rapporti di lavoro part-time
a tempo indeterminato nei vari comparti

Come accennato nell’'introduzione, sebbene I'indagine sia dedicata al
rapporto di impiego temporaneo, per una pitt completa rappresenta-
zione del fenomeno sono state elaborate anche le informazioni sul
ricorso delle amministrazioni al part-time.

Come mostrano le tabelle in allegato 2 al capitolo 2, che riportano
la distribuzione del personale part-time nei vari comparti in valori
assoluti e percentuali, il personale part-time a tempo indeterminato
nella pubblica amministrazione ammonta complessivamente ad oltre
106.000 unita, pari al 3,32% del totale. Questo dato tuttavia compren-
de anche i comparti non contrattualizzati, nei quali sono presenti
complessivamente 300 addetti part-time, su una forza lavoro non
contrattualizzata di oltre 500.000 unita. Visto questo utilizzo irrisorio
tra i non contrattualizzati, appare opportuno prendere in considera-
zione solamente i comparti contrattualizzati: come conseguenza la
percentuale di part-time sale al 3,93% del totale del personale a
tempo indeterminato.

Analizziamo ora la distribuzione di questi 106.000 part-time in
relazione al genere. La prevalenza delle donne ¢ netta sotto ogni
punto di vista: per un part-time uomo ci sono 5 part-time donne; se
invece rapportiamo i part-time donna al totale della forza lavoro fem-
minile vediamo come il 5,49% si avvalga di questa forma contrattua-
le, contro I’1,65% degli uomini. Inoltre, in nessun caso tra i contrat-
tualizzati gli uomini superano in valore assoluto o in percentuale le
donne. Una ulteriore differenza che si coglie fra i sessi riguarda la
tipologia di part-time: due uomini part-time su tre hanno un orario
di lavoro inferiore al 50% di quello regolare, al contrario delle donne,
che mostrano una decisa preferenza per orari superiori al 50%.
Complessivamente comunque, il personale si distribuisce piuttosto
equamente tra i differenti orari, con una certa prevalenza del part-
time sopra il 50%.

Sotto il profilo della distribuzione tra i vari comparti, occorre
innanzitutto notare che i quattro quinti di tutti i part-time si trovano
(in ordine di rilevanza) nella sanita, nelle regioni ed autonomie locali
e nella scuola (oltre 84.000 addetti part-time complessivamente).
Analizzando invece i rapporti con le rispettive forze lavoro totali, i
comparti che maggiormente impiegano personale part-time sono
ministeri, regioni ed autonomie locali, universita e sanita, tutti con
un’incidenza percentuale media di oltre il 5%, e dell’8-9% per le
donne. Considerando l'incidenza percentuale, arretra il comparto
scuola, nel quale gli oltre 17.000 part-time costituiscono appena
1'1,8% del personale a tempo indeterminato; ¢ questo 'unico com-
parto in cui la percentuale del personale part-time femminile ¢ del
tutto simile a quella dei part-time uomini (1,85% donne, contro
1,67% di part-time uomini)°.
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La distribuzione dei part-time per qualifiche nei singoli comparti,
mostra una prevalenza dell’area B per i ministeri (circa 7.000 addetti
part-time), del personale infermieristico di area D per la sanita (circa
17.000 addetti), e dell’area C per le regioni e le autonomie locali
(circa 11.000 addetti) e per I'universita (circa 2.000 addetti). Nella
scuola invece si riscontra una forte prevalenza di docenti, sebbene
siano presenti anche numerosi collaboratori scolastici e personale
amministrativo’.

Confrontando la distribuzione e 'incidenza percentuale dei tempi
indeterminati part-time e dei contratti a termine secondo il compar-
to, si evince che non esiste una correlazione tra il ricorso al part-time
e I'utilizzo delle forme di flessibilita.

E possibile tuttavia identificare dei cluster di amministrazioni che
registrano un alto ricorso sia al part-time che al lavoro atipico o vice-
versa un basso ricorso a questi istituti. Quelle con alto ricorso sono
regioni e universita. Come c’era da aspettarsi, nella fascia piu bassa si
registra la maggior parte dei non contrattualizzati (cfr. grafico 1).

Grafico 1 Lutilizzo congiunto di personale a termine e di personale part-time

'.E. 1 Accademie e conservatori
% 15,0 1 = 2 Agenzie fiscali
S 135 & o 3 Aziende autonome
;s' 12.0 ° 4 Enti pubblici non economici
i ' 15 5 Ex art.70 D.Lgs. 165/01
© 105 o
P ' 12 6 Ministeri
] 9.0 ° 7 Presidenza del Consiglio dei ministri
S 8 Regioni ed autonomie locali
> 75 9 Ricerca
% 6,0 10 Sanita
= 11 Scuola
i 4,5 IR
9 10 12 Universita
-
qE) 3,0 : f 7 f 2 ° 9 13 Corpi di polizia
° ° . oo

5 1.5 ° 14 Diplomatici
- 13 S 5 15 Docenti universitari
T 005« [ 16 Forze armate
s 17 Magistratura
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Prefetti
% del part-time sul totale dei tempi indeterminati

6. Si veda allegato 2 al
capitolo 2.
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3. Il lavoro flessibile
nell’Agenzia delle Entrate:
una risposta gestionale
alla riforma
dell'amministrazione finanziaria

3.1 Premessa: perché uno studio di caso
sull’Agenzia delle Entrate

I1 D.Lgs, n. 300 del 30 luglio 1999 ha istituito le agenzie fiscali
(Entrate, Demanio, Dogane e Territorio), che hanno avviato la pro-
pria attivita il 1° gennaio 2001. Le agenzie hanno personalita giuridica
di diritto pubblico e godono di autonomia regolamentare, ammini-
strativa, patrimoniale, organizzativa, contabile e finanziaria, sotto la
vigilanza del Ministro del’Economia e delle Finanze. Il ministero
mantiene la responsabilita di indirizzo politico, mentre alle agenzie ¢
attribuita la responsabilita gestionale ed operativa, in un contesto
caratterizzato da un livello di autonomia molto pitt ampio rispetto al
precedente modello ministeriale.

Alle agenzie sono state conferite le funzioni dei corrispondenti
Dipartimenti dell’ex Ministero delle Finanze: in particolare, ’Agenzia
delle Entrate ha ereditato dal Dipartimento delle Entrate — che ¢ stato
conseguentemente soppresso — le competenze in materia di ammini-
strazione, riscossione e contenzioso delle entrate tributarie. La mis-
sione istituzionale dell’Agenzia ¢ quella di assicurare il massimo livel-
lo di adesione spontanea agli obblighi fiscali.

Avvalendosi della sua peculiare autonomia organizzativa, ’Agenzia
delle Entrate ha dato un forte impulso alle attivita istituzionali, gia
svolte nel precedente assetto dipartimentale, quali il contrasto all’eva-
sione fiscale, il servizio all’'utenza, la gestione di dichiarazioni e di atti
con strumenti telematici.

L’Agenzia ha, inoltre, avviato fin dal suo avvio un’attivita di con-
sulenza ad enti esterni — in particolare enti locali — in materia di for-
mazione e gestione sui tributi di competenza.

Tutti questi cambiamenti hanno determinato I'esigenza di un incre-
mento di personale, per lo svolgimento delle attivita nuove e per il
potenziamento di quelle preesistenti. Per fronteggiare questa esigenza
I’Agenzia ha fatto ricorso anche a forme di lavoro flessibile quali i con-
tratti a tempo determinato e le collaborazioni coordinate e continuative.

Queste ultime, peraltro, costituiscono una fattispecie abbastanza
marginale: nel 2002 sono stati stipulati appena 14 contratti di colla-
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borazione su un totale di oltre 35 mila dipendenti dell’Agenzia, relati-
vi a professionalita impiegate nelle unita organizzative centrali.

Piti forte e stato invece il ricorso ai contratti a tempo determinato
per l'esigenza di assumere in tempi brevi personale gia in possesso
delle necessarie professionalita. Nel 2002 sono stati assunti a tempo
determinato, mediante procedura concorsuale semplificata, 224 fun-
zionari che sono stati inseriti nelle unita organizzative centrali
dell’Agenzia e nella Direzione Regionale Lombardia.

Nei prossimi mesi ’Agenzia fara ricorso anche ai contratti di for-
mazione e lavoro, per I'assunzione di 1.100 funzionari, da inserire
prevalentemente nell’area amministrativa e tributaria delle Direzioni
Regionali del Centro-Nord, in quanto pili carenti di personale, oltre
che presso le unita centrali dell’Agenzia.

Questo tipo di contratto, caratterizzato dall’abbinamento della
prestazione lavorativa ad un’attivita di formazione obbligatoria, &
analogo al tirocinio teorico-pratico finora utilizzato dall’Agenzia nelle
procedure concorsuali per il reclutamento di personale a tempo inde-
terminato. Al contempo, il contratto di formazione e lavoro ¢ una
forma contrattuale flessibile che offre opportunita in linea con le esi-
genze dell’Agenzia: per la possibilita di semplificare la fase di selezio-
ne dei candidati e di alternare la formazione teorica con la formazio-
ne sul lavoro.

Il reclutamento di queste nuove leve mediante contratto di forma-
zione e lavoro servira anche ad aumentare, nell’ambito dell’area C, la
quota di personale con preparazione di livello universitario.
Attualmente in quest’area i laureati non arrivano al 40% del persona-
le complessivo; il rapporto tra laureati e diplomati ¢ ancora piu sfavo-
revole se si osserva la posizione giuridica iniziale dell’area C, la C1
(che e quella in cui verranno inquadrati i neofunzionari), dove 71
unita su 100 sono prive di laurea.

E in corso di sperimentazione il progetto Uffici satellite, che consi-
ste nella delocalizzazione di alcune attivita lavorative dagli uffici del
Nord a quelli del Sud, per sopperire agli squilibri nella distribuzione
del personale tra regioni. La sperimentazione coinvolge 4 uffici — due
uffici cedenti del Nord e due uffici riceventi del Sud — e 28 unita di
personale.

Il part-time, infine, non puo essere considerato, in questa ammi-
nistrazione, come una forma contrattuale flessibile nel senso finora
esaminato, in quanto il suo impiego ¢ soprattutto riservato al perso-
nale che, per esigenze familiari, ne fa richiesta. Questa forma contrat-
tuale coinvolge solamente I'8,2% del personale.

Il caso dell’Agenzia delle Entrate costituisce un esempio di rispo-
sta efficiente alle esigenze che derivano dalla revisione organizzativa e
funzionale di un’amministrazione pubblica di grande rilevanza, nella
quale sono in corso di sperimentazione nuove forme contrattuali
finalizzate alla flessibilita gestionale.

Per una migliore comprensione dello scenario di riferimento, di
seguito ¢ sinteticamente descritta la struttura organizzativa
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dell’Agenzia, con particolare attenzione all’organizzazione della
Direzione Centrale del Personale e alle principali attivita da essa svolte.

3.2 Il contesto di analisi

Le agenzie fiscali sono regolate dal decreto istitutivo' e dai rispettivi
statuti. Esse adottano un proprio regolamento di amministrazione
che disciplina 'organizzazione interna e il funzionamento, detta le
norme per I'assunzione e la formazione del personale, fissa la dota-
zione organica del personale e determina le regole di accesso alla diri-
genza’.

L’Agenzia delle Entrate si articola in uffici centrali e regionali, con
funzioni prevalenti di programmazione, indirizzo, coordinamento e
controllo, e in uffici locali, con funzioni operative.

Le strutture di vertice centrale sono costituite da sette Direzioni
Centrali e da quattro Uffici in staff al Direttore (figura 1).

A livello periferico costituiscono strutture di vertice 19 Direzioni
Regionali, con sede nel capoluogo di ogni regione, ad eccezione del
Trentino Alto Adige, e 2 Direzioni Provinciali, con sede nei capoluo-
ghi delle Province autonome di Trento e Bolzano. Le Direzioni
Regionali o Provinciali rispecchiano, nell’assetto organizzativo inter-
no, la struttura centrale.

Le funzioni operative di assistenza al contribuente e controllo
delle posizioni fiscali sono svolte da 388 uffici locali, competenti su
tutti 1 tributi. Gli uffici locali sono stati attivati tra il 1997 e il 2003 in
sostituzione dei vecchi uffici a competenze parcellizzate (imposte
dirette, imposta sul valore aggiunto, registro).

Il modello organizzativo degli uffici locali ¢ ispirato alla polifun-
zionalita degli operatori e allo sviluppo del lavoro in team, con il tri-
plice obiettivo di:

1. potenziare e migliorare il rapporto con I'utenza;
2. sviluppare le conoscenze e la professionalita delle risorse umane;
3. aumentare 'efficacia dei controlli mediante I’esame unitario del-

I'intera posizione fiscale del contribuente.

Uno dei motivi principali che hanno determinato il ridisegno del-
I'assetto organizzativo e giuridico dell’Amministrazione finanziaria in
Agenzie fiscali ¢ nell’esigenza di gestire il personale con maggiore fles-
sibilita e razionalita rispetto al passato. La Direzione Centrale del
Personale dell’ Agenzia delle Entrate, pertanto, ¢ una delle unita orga-
nizzative che sono state maggiormente coinvolte nel processo di cam-
biamento.

La Direzione ¢ articolata in tre settori (figura 2). Gli uffici del
Settore Organizzazione e sviluppo curano I'organizzazione e la qualita
del lavoro, definiscono le strategie di formazione e sviluppo del per-
sonale e veicolano la comunicazione interna. La portata fortemente
innovativa di tali attivita configura questo settore come il propulsore
del cambiamento dell’Agenzia.
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1. Rif. ex D.Lgs. n. 300 del
1999 e successive modifi-
che del D.Lgs. n. 173 del 3

luglio 2003.

2. Rif. art. 71 ex D.Lgs. n.

300 del 1999.
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Gli uffici degli altri due settori, Gestione del personale e Relazioni
sindacali e rapporto di lavoro, svolgono le attivita di gestione ammini-
strativa del personale: assunzioni, inquadramento giuridico, mobilita,
stipendi, pensioni, disciplina; curano inoltre la normativa del lavoro e
le relazioni sindacali. Nel previgente sistema ministeriale molte di
queste attivita venivano svolte, per tutto il personale del ministero,
dalla Direzione Generale degli Affari Generali e del Personale, che svol-
geva una funzione a valenza trasversale. Attualmente, queste attivita,
pur avendo natura piu tradizionale, sono gestite dall’Agenzia con un
approccio innovativo rispetto al modello ministeriale.

Tra le iniziative sviluppate dalla Direzione Centrale del Personale
dell’Agenzia delle Entrate vi sono:

+ T’adozione di forme di lavoro flessibile (alle quali ¢ dedicato que-
sto studio);

+ la previsione di una fase di tirocinio teorico-pratico presso gli uffi-
ci, che costituisce parte integrante delle procedure di selezione del
personale (i candidati del primo concorso bandito dall’Agenzia
hanno da poco concluso il loro tirocinio, della durata di un anno);

+ la costituzione della banca dati del personale Oracle, modulo
Human Resource Management System (HRMS);

+ lo sviluppo della rete intranet e di altri strumenti di comunicazio-
ne interna;

+ larealizzazione di un piano di formazione manageriale per la diri-
genza di vertice e di base;

+ Tlintroduzione di un sistema di valutazione dirigenziale basato
sulle competenze, denominato sistema integrato dei risultati, indi-
catori e obiettivi (Sirio);

+ la definizione di un sistema integrato finalizzato allo sviluppo
delle risorse umane, che comprende la mappatura dei ruoli, la
definizione dei percorsi di crescita professionale, la valutazione
della prestazione e la rilevazione del potenziale;

+ Tlintroduzione, negli uffici locali, del sistema di gestione per la
qualita secondo le norme ISO 9000.
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3.3 Il mercato interno del lavoro

La dotazione organica del personale dell’Agenzia delle Entrate, fissa-
ta dal Regolamento di amministrazione, prevede 47.265 unita sud-
divise in:

* 45.791 unita di personale non dirigente;

 1.474 unita di personale dirigente.

Mediante I’analisi dei fabbisogni, effettuata per ufficio e livello di
inquadramento, I’Agenzia sta determinando la pianta organica del
personale. U'attuale dotazione, infatti, non coincide con il personale
in servizio: al 31 dicembre 2002 i dipendenti dell’Agenzia risultavano
35.875, circa il 24% in meno rispetto a quanto teoricamente previsto
(tabella 1).

La distribuzione del personale ¢ fortemente squilibrata tra unita
periferiche: nelle regioni del Nord, dove la realta economica richiede-
rebbe un massiccio inserimento di risorse umane aggiuntive, gli uffici
presentano gravi carenze di personale, mentre nelle regioni del Sud
gli uffici sono spesso sovradimensionati rispetto ai carichi di lavoro
(tabelle 2-4). Linefficiente distribuzione delle risorse umane non ¢
certo un fatto nuovo, che riguarda solo I’Agenzia delle Entrate o
I’Amministrazione finanziaria in genere, in quanto trae origine da
fattori storico culturali consolidati: radicamento del personale al
luogo di origine, carenza di efficaci incentivi al trasferimento, resi-
stenza delle organizzazioni sindacali alle ipotesi di mobilita, lentezza
dei processi di turn-over, eccetera.

Lanalisi della composizione del personale degli ultimi cinque anni
in questa Amministrazione non ¢ fattibile perché il primo anno di
attivita dell’Agenzia ¢ il 2001. Né, per gli anni precedenti al 2001, ¢
opportuno ricorrere per analogia ai dati relativi all’ex Dipartimento
delle Entrate, in quanto la valenza informativa che se ne trarrebbe
sarebbe scarsa o fuorviante ai fini dell’attuale Agenzia. Come gia
detto, infatti, ’Agenzia delle Entrate non ¢ I’esatta trasposizione del
Dipartimento delle Entrate; questa discontinuita renderebbe difficile
confrontare i dati ed inoltre lo stesso reperimento delle informazioni
sarebbe difficoltoso, in quanto una parte di esse dovrebbe provenire
dall’esterno dell’Agenzia, e cioe da quelle strutture dell’ex
Dipartimento che erano preposte alla gestione amministrativa del
personale.

Occorre precisare che all’'interno del’amministrazione finanziaria,
prima della costituzione dell’Agenzia, non erano rintracciabili forme
di lavoro flessibile se non in senso lato. Le uniche forme adottate
erano il part-time e il lavoro socialmente utile: relativamente al primo
si ¢ gia detto in precedenza che si tratta di una forma di flessibilita
rispondente ad esigenze individuali pitt che organizzative; il secondo,
invece, fa parte di interventi di welfare state tipicamente adottati nel-
I'ambito delle politiche di intervento sociale a sostegno dei lavoratori
disoccupati.

IL LAVORO FLESSIBILE NELL'AGENZIA DELLE ENTRATE
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Tabella 3 Distribuzione del personale previsto ed effettivamente in servizio per categorie
(% di colonna calcolato sul totale, anno 2001)

previsti  pieno ricoperti
Maschi Femmine Maschi Femmine Maschi Femmine
A

Posti Tempo Part time Posti Di cui

6% 10% 6% 8% 4% 8% 10% 5% -2%
B 41% 56% 49% 61% 50% 53% 56% 49% -12%
C 50% 33% 41% 31% 46% 37% 33% 41% 13%
Dirigenti 3% 1% 4% 0% 0% 2% 1% 4% 1%
Totale 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 0%

Fonte  Elaborazione Istituto G. Tagliacarne su dati Agenzia delle Entrate

Tabella 4 Distribuzione del personale previsto ed effettivamente in servizio per categorie
(% di colonna calcolato sul totale, anno 2002)

Posti Tempo Part time Posti Di cui
previsti  pieno ricoperti
Maschi Femmine Maschi = Femmine Maschi  Femmine

A 6% nd nd nd nd 5% nd nd 1%
B 41% nd nd nd nd 53% nd nd -12%
C 50% nd nd nd nd 40% nd nd 10%
Dirigenti 3% nd nd nd nd 3% nd nd 0%
Totale 100% nd nd nd nd 100% 0 0 0%

Fonte  Elaborazione Istituto G. Tagliacarne su dati Agenzia delle Entrate

3.4 1l lavoro flessibile

Si ¢ gia messo in evidenza come, nel passaggio dalla forma di
Dipartimento a quella di Agenzia, I’eredita delle funzioni gestionali
a valenza trasversale e 'approccio innovativo alle attivita tradizio-
nali abbiano dato origine al fabbisogno di personale aggiuntivo.
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E stata anche sottolineata la persistente cattiva distribuzione delle
risorse umane tra le unita organizzative periferiche dell’Agenzia: il
personale del’ Amministrazione finanziaria non e distribuito sul
territorio in funzione delle esigenze del servizio, ma — a causa di
una pluralita di fattori storici e sociali — in maniera inversa a tali
esigenze.

In risposta a questa duplice criticita, ’Agenzia delle Entrate ha
fatto ricorso a forme flessibili di lavoro, la cui adozione ¢ stata resa
possibile dalle norme intervenute negli ultimi anni.

Nei paragrafi successivi si analizzano le diverse forme di gestione
flessibile del lavoro utilizzate dall’Agenzia. Le tabelle che seguono
anticipano il quadro riepilogativo dell'incidenza del numero di lavo-
ratori flessibili sul totale del personale a tempo indeterminato e delle
sue caratteristiche socio-professionali. Un capitolo a parte di
approfondimento e dedicato ai contratti di lavoro a tempo determi-
nato come forma primaria di lavoro flessibile finora utilizzata in que-
sta Amministrazione.

Tabella 5 Personale flessibile, composizione e variazioni percentuali 2002-2001

% sul totale indeterminato

Tempo determinato 224,0 0,62
Cococo 16 16 0,0 0,04 0,04
Part-time 1.744 1.881 7,3 4,77 5,24
Totale 1.760 2.121 17,0 4,81 5,91

Fonte  Elaborazione Istituto G. Tagliacarne su dati Agenzia delle Entrate

Tabella 6  Caratteristiche socio-professionali del personale impiegato nel lavoro flessibile,
anno 2002 (% di riga)

Tipologia Caratteristiche
contrattuale

Direzione Diploma Diploma
centrale regionali superiore laurea

Tempo

determinato 0 9% 85% 33% 67% 62% 38% € 20.109
Cococo = = = 81% 23% 88% 13% 0 16 nd
Part-time 5% 52% 43% 22% 78% 96% 4% nd nd nd

Fonte: Elaborazioni Istituto Guglielmo Tagliacarne su dati Eurostat
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Il lavoro part-time dovrebbe costituire il punto di incontro tra le
esigenze del dipendente, che lavorando ad orario ridotto puo conci-
liare meglio impegni lavorativi e familiari, e quelle del datore di lavo-
ro, che in determinati periodi o per specifiche lavorazioni puo avva-
lersi di una forma di lavoro flessibile.

Nell’ambito dell’Agenzia delle Entrate, di fatto, il part-time soddi-
sfa solo la prima delle due esigenze indicate: non puo pertanto consi-
derarsi una forma di organizzazione del lavoro strumentale alle esi-
genze contingenti della struttura di appartenenza, quanto piuttosto
un impiego flessibile degli strumenti contrattuali a disposizione del
lavoratore. Non si ¢ infatti finora mai proceduto all’assunzione di
personale part-time.

La trasformazione del rapporto di lavoro avviene su richiesta del
lavoratore e puo soltanto essere rinviata, con provvedimento motiva-
to, per un periodo non superiore a sei mesi nei casi in cui essa com-
porti, in relazione alle mansioni e alla posizione organizzativa del
dipendente, grave pregiudizio alla funzionalita del servizio. Il part-
time puo essere chiesto solo dal personale non dirigente, con contrat-
to di lavoro dipendente a tempo indeterminato.

Nell’Agenzia delle Entrate sono a part-time circa 6.500 dipendenti
e, come avviene nelle altre organizzazioni pubbliche e private, coin-
volge prevalentemente (nel 78% dei casi) personale di genere femmi-
nile. La maggior parte del personale a part-time presta servizio presso
le unita organizzative centrali dell’Agenzia.

I1 52% del personale part-time ¢ giuridicamente ed economica-
mente inquadrato nell’area B, il 43% nell’area C, il 5% nell’area A.

I titolo di studio prevalente ¢ il diploma di scuola media superiore.

Tutti i contratti part-time sono il risultato della trasformazione di
un precedente contratto di lavoro a tempo indeterminato pieno.

Il contratto di collaborazione coordinata e continuativa ¢ stato
utilizzato dall’Agenzia fin dal suo primo anno di operativita.

Questo strumento contrattuale — al confine tra il lavoro dipenden-
te e il lavoro autonomo — viene utilizzato per soddisfare fabbisogni
specifici, che richiedono una determinata professionalita non presen-
te in organico.

Il collaboratore, scelto in base alle sue particolari attitudini nello spe-
cifico settore di competenza, opera per un periodo di tempo determina-
to, in modo autonomo e nell’ambito delle direttive programmatiche,
funzionali ed organizzative dell’Agenzia. Il rapporto di lavoro che si
instaura tra i collaboratori e i responsabili delle unita organizzative pres-
so le quali essi prestano opera ¢ sostanzialmente di carattere fiduciario.

Lincarico di collaborazione & conferito dal Direttore dell’Agenzia,
anche per le figure professionali che svolgono attivita lavorativa pres-
so le Direzioni Regionali.

Il ricorso alle collaborazioni ¢ da ritenersi, nel contesto
dell’Agenzia delle Entrate, un fenomeno di portata marginale: nel
2002 ne risultavano attivi 14 in tutto.
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I dati sul personale con rapporto di collaborazione confermano
che si tratta di incarichi conferiti a personale con elevata professiona-
lita e con esperienza in particolari attivita, come ad esempio quella
editoriale, grafica e di gestione dei rapporti con gli organi d’informa-
zione.

Fino alla recente legge di riforma del mercato del lavoro’ la colla-
borazione era disciplinata da norme a valenza fiscale e previdenziale.
Come ¢ noto, la Legge Biagi ha per la prima volta inquadrato questo
rapporto nell’ambito giuslavoristico, accentuandone il carattere di
lavoro a progetto e, quindi, restringendone il campo di applicazione.
Le nuove norme, che trovano attuazione nel D.Lgs, n. 276 del 2003,
non si applicano alle Amministrazioni pubbliche, per le quali & previ-
sto che il Ministro per la Funzione Pubblica convochi le organizzazio-
ni sindacali maggiormente rappresentative per esaminare i profili di
armonizzazione, conseguenti all’entrata in vigore del citato decreto,
anche ai fini dell’eventuale predisposizione di provvedimenti legislati-
vi in materia. In previsione della futura armonizzazione, I’Agenzia
terra comunque conto degli elementi essenziali che caratterizzano la
nuova tipologia del lavoro a progetto.

Il lavoro a distanza. Il 30 settembre 2002 I’Agenzia delle Entrate
ha stipulato con le organizzazioni sindacali I’Accordo sulle linee guida
per la definizione delle procedure di mobilita volontaria nazionale.
Laccordo prevede il ricorso a soluzioni che consentano di contempe-
rare le esigenze funzionali del’ Amministrazione e le aspettative del
personale. Tra tali soluzioni, ’'accordo cita “la sperimentazione di
nuove e piu flessibili modalita di organizzazione dei processi lavorati-
vi, come (...) la creazione di strutture satelliti di uffici ad elevato cari-
co di lavoro e ad organico ridotto, al fine di ridistribuire utilmente i
carichi funzionali verso aree geografiche caratterizzate da pill consi-
stenti dotazioni di personale”.

In altre parole, I’Agenzia delle Entrate ha inteso sperimentare la
delocalizzazione delle lavorazioni, per ovviare alla distribuzione del
personale che, come gia ricordato, non corrisponde pienamente alle
effettive esigenze di servizio. La persistenza dei fattori che hanno por-
tato a questa inefficiente allocazione delle risorse umane non consen-
te di prevedere a breve un riequilibrio della situazione. Va detto, anzi,
che negli uffici delle regioni del Nord buona parte del personale ha
origini centro-meridionali e percio le richieste di trasferimento conti-
nuano a seguire prevalentemente la direttrice Nord-Sud, anche per
ragioni connesse al notevole divario del costo della vita tra le regioni
settentrionali e quelle meridionali. Per questo, il lavoro a distanza
puo, in prospettiva, rappresentare per I’Agenzia delle Entrate una
soluzione per venire incontro, per quanto possibile, all’aspirazione del
personale a lavorare nei luoghi di provenienza, senza compromettere
la funzionalita delle strutture di appartenenza.

Dando seguito all’accordo sindacale sopra citato, il 16 giugno 2003
I’Agenzia delle Entrate ha avviato, in via sperimentale, il progetto
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denominato Uffici satellite. Sono coinvolti nel progetto 4 uffici locali

— due cedenti e due riceventi — appartenenti a tre diverse regioni;

all’interno degli uffici riceventi operano due strutture satellite degli

uffici cedenti, funzionalmente collegate a questi ultimi, per conto dei

quali eseguono una serie di lavorazioni. Nelle strutture satellite opera-

no complessivamente 28 dipendenti:

+ ufficio cedente Milano 1, ufficio ricevente Reggio Calabria, n. 18
addetti;

« ufficio cedente Como, ufficio ricevente Isernia, n. 10 addetti.

In questa fase sperimentale le strutture satellite si avvalgono dei
locali e delle attrezzature degli uffici riceventi. Le 28 unita di persona-
le sono funzionalmente assegnate agli uffici cedenti, ma la sede di
lavoro rimane quella degli uffici riceventi. Il lavoro delle due unita ¢
coordinato da altrettanti funzionari, anch’essi funzionalmente dipen-
denti dagli uffici cedenti, che operano in base a una delega loro confe-
rita dai Direttori di detti uffici. Si tratta, pertanto, di due gruppi di
lavoratori a distanza, che operano fisicamente negli uffici del Sud per
conto degli uffici del Nord.

La progettazione dell'introduzione del lavoro a distanza ¢ articola-
ta in tre fasi:

1. scelta dei processi da delocalizzare: in base all'importanza, al tipo
e al peso delle attivita e alla possibilita di effettuare le conseguenti
lavorazioni in uffici diversi da quelli territorialmente competenti;

2. quantificazione dei volumi di lavoro da delocalizzare: secondo
parametri di misurazione dei tempi medi per procedura;

3. calcolo del numero di unita di personale da coinvolgere nella spe-
rimentazione.

Le attivita lavorative attualmente realizzate a distanza riguardano
diversi processi, tutti relativi al controllo delle posizioni fiscali dei
contribuenti.

Il numero di addetti ¢ quantificato sulla base del carico di lavoro
previsto e il personale da coinvolgere nella sperimentazione ¢ selezio-
nato tenendo conto delle professionalita necessarie per eseguire le
lavorazioni delocalizzate.

Poiché nella fase sperimentale gli uffici satellite non operano come
centri di responsabilita autonomi e non dispongono di un budget di
spesa proprio, sono state stipulate delle specifiche convenzioni tra i
Direttori delle due coppie di uffici che regolano il sistema delle dele-
ghe di firma, la gestione amministrativa del personale coinvolto e la
rendicontazione periodica dei volumi di produzione.

La sperimentazione si conclude il 31 dicembre 2003. Nel frat-
tempo un gruppo di lavoro sta studiando le modalita di estensione
a regime del progetto. L'idea ¢ quella di introdurre questa forma di
lavoro come modalita diffusa, affidata ad autonome strutture
organizzative che corrispondano con piu uffici, mantenendo la
responsabilita delle pratiche trattate, nel rispetto delle norme di
legge in materia di competenza territoriale degli uffici fiscali.
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Il progetto attualmente in sperimentazione ¢ stato accolto con
favore dal personale, che ha visto nel lavoro a distanza un’opportunita
per valorizzare la propria professionalita con attivita pitt qualificanti
rispetto alle modalita lavorative tradizionali.

In coerenza con la tendenza alla progressiva dematerializzazione
dei servizi grazie all'impiego dei mezzi telematici, a regime si inten-
dono incrementare le tipologie di lavorazione affidate agli uffici satel-
lite. Questo consentira di realizzare una significativa ed efficace redi-
stribuzione dei carichi di lavoro tra unita periferiche del Nord e unita
del Sud. L'obiettivo perseguito & quello di delocalizzare anche processi
complessi, inclusi quelli che prevedono la facolta, per 'utente, dell’e-
sercizio del contraddittorio. Questi processi sono tra quelli che pre-
sentano le maggiori criticita, oltre che per i vincoli normativi‘, anche
per gli aspetti tecnici che riguardano l'interazione a distanza tra 'u-
tente e il funzionario responsabile del procedimento. Un’ipotesi di
soluzione ¢ quella di installare postazioni video, del tipo di quelle in
uso per le video-conferenze, utili per I'interazione verbale e visiva tra
due soggetti a distanza. L'interazione potrebbe, in questo scenario,
essere favorita anche dalla possibilita di esibire documenti mediante
idonea strumentazione tecnica.

Ulteriori problematiche legate all’estensione a regime del progetto
sono ancora allo studio del gruppo di lavoro.

Il contratto di formazione e lavoro. I’Agenzia ha programmato di
bandire, tra la fine del 2003 e I'inizio del 2004, delle procedure seletti-
ve per I'assunzione di complessivi n. 1.100 funzionari con contratto
di formazione e lavoro, da inquadrarsi in area C, con posizione eco-
nomica Cl. Secondo la vigente normativa, potranno stipulare i con-
tratti di formazione e lavoro soltanto i soggetti disoccupati o inoccu-
pati che non abbiano compiuto il trentaduesimo anno di eta.

In tale forma contrattuale allo scambio tra lavoro e retribuzione si
aggiunge 'obbligo formativo a carico del datore di lavoro. Il contratto
di formazione ¢ infatti finalizzato all’acquisizione della professionalita
necessaria al lavoratore per svolgere con la massima efficienza 'attivita
richiesta. Pertanto, atto propedeutico per la stipula dei contratti di
formazione e lavoro ¢ l'esistenza di un progetto formativo, in linea con
il fabbisogno di personale dell’Agenzia. Il progetto formativo descri-
vera i contenuti (professionalita da acquisire, mansioni, categoria di
inquadramento, ecc.), le modalita ed i tempi di svolgimento sia dell’at-
tivita lavorativa che di quella formativa e verra sottoposto all’approva-
zione dalla Commissione regionale per le politiche del lavoro’.

L Ufficio Assunzioni della Direzione Centrale del Personale ha pro-
gettato la procedura selettiva, che partira nel mese di ottobre 2003 per
I’assunzione, con contratto di formazione lavoro della durata massi-
ma di due anni, di 300 funzionari tributari da inserirsi negli uffici
della Direzione Regionale Lombardia. Nell’arco di tale periodo
I’Agenzia procedera, come previsto dalla normativa vigente, alla tra-
sformazione dei contratti di formazione e lavoro in rapporti di lavoro
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4. ’art. 31 del Dpr n. 600
del 1973 stabilisce che “la
competenza sui controlli
fiscali spetta all’ufficio
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5. Se il progetto ¢ interre-
gionale sara sottoposto
all’approvazione della
commissione centrale per
I'impiego del Ministero
del Lavoro e delle
Politiche Sociali.
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a tempo indeterminato, previo accertamento selettivo e certificazione
del livello di idoneita acquisito dai lavoratori. Per tale verifica verra
adottato il sistema di valutazione realizzato dall’Agenzia per il tiroci-
nio teorico-pratico che caratterizza le procedure selettive utilizzate
per l'assunzione di personale a tempo indeterminato.

Come quanto avviene per i lavoratori con contratto a tempo
determinato, I’Agenzia adottera anche per questa tipologia contrat-
tuale una procedura selettiva semplificata, in linea con quanto previ-
sto dal contratto collettivo nazionale di lavoro, che consentira di con-
cludere la selezione in tempi rapidi e con un utilizzo limitato di risor-
se economiche.

Sulla base dell’esperienza condotta nella Direzione Regionale
Lombardia saranno successivamente avviate analoghe procedure per il
reclutamento di nuovo personale destinato alle unita organizzative
delle aree del Centro-Nord e del’amministrazione centrale
dell’Agenzia.

Progetto di assunzione con Cfl presso gli uffici locali della
Direzione Regionale Lombardia

Il progetto, che sara presentato alla Commissione regionale per le
politiche per il lavoro, prevede:

1. una prima fase di formazione d’aula di 140 ore incentrata sui
seguenti temi:

a. struttura organizzativa, missione, principi e valori dell’Agenzia;

b. sistema tributario nazionale;

c. funzioni dell’Area Servizi e dell’Area Controllo dell’Ufficio

locale.

2. una seconda fase di formazione pratica di 500 ore, che si svolgera
negli Uffici locali, sulle diverse attivita svolte nelle suddette aree.
Sistema di selezione. E previsto un colloquio diretto, integrato dalla

valutazione del curriculum vitae, durante il quale si valutano la pre-
parazione professionale, le attitudini comportamentali e le motivazio-
ni del candidato, il grado di preparazione nelle specifiche materie
indicate nel bando, nonché la capacita di applicare le proprie cono-
scenze alla soluzione di problemi operativi propri del profilo per il
quale concorre. Durante il colloquio la commissione, naturalmente,
procede all’accertamento della conoscenza da parte del candidato dei
principali software utilizzati negli uffici e della lingua straniera e valu-
ta la formazione e le esperienze professionali indicate dallo stesso nel
curriculum.

Nel caso di un numero eccessivamente elevato di domande di par-
tecipazione sono previste forme di preselezione, sulla base di criteri
predeterminati nel bando di selezione.

Sistema di inserimento lavorativo. I candidati idonei nella gradua-
toria di merito approvata dal Direttore regionale della Lombardia, in
qualita di presidente della commissione esaminatrice, sono dichiarati
vincitori nei limiti dei posti messi a concorso. Successivamente alla
stipula del contratto e all’assegnazione della sede di lavoro, il persona-
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le verra inserito all'interno dell’Ufficio locale di destinazione, dove gli
sara fornita la formazione teorica e pratica relativa ai contenuti lavo-
rativi. In particolare, durante la formazione pratica il personale
neoassunto sara affiancato da funzionari esperti per I'apprendimento
delle principali attivita svolte nelle due aree in cui sono articolati gli
Uffici locali, quella dei Servizi all’'utenza e quella del Controllo per la
prevenzione e la lotta all’evasione fiscale.

L’Agenzia delle Entrate ha gia sperimentato con successo la for-
mula della formazione sul posto di lavoro nel corso delle procedure
selettive espletate per 'assunzione di personale a tempo indetermina-
to. Queste procedure sono caratterizzate da una fase di tirocinio teo-
rico-pratico finalizzata a verificare, nelle concrete situazioni di lavoro,
le capacita possedute ed espresse dei candidati.

In considerazione del carattere peculiare dell’esperienza pregressa,
che sara utilizzata per valutare i neoassunti con contratto di formazio-
ne e lavoro, il paragrafo che segue ne propone un approfondimento.

Il tirocinio teorico-pratico. ’Agenzia delle Entrate ha adottato, per
I'assunzione di personale a tempo indeterminato, una procedura
selettiva innovativa rispetto a quelle tradizionali, finalizzate alla verifi-
ca delle sole conoscenze di carattere teorico del candidato e, come
tali, inidonee ad accertarne le attitudini e le effettive capacita profes-
sionali.

La novita della procedura selettiva attualmente in uso nell’Agenzia
consiste nella possibilita di valutare il candidato direttamente sul
posto di lavoro, mediante un periodo di tirocinio teorico-pratico
retribuito, della durata, di regola, di un anno. La finalita del tirocinio
¢ quella di verificare sul campo I’abilita del candidato nell’applicare le
proprie conoscenze per la soluzione di problemi operativi, nonché le
sue capacita relazionali e i tratti comportamentali.

Losservazione dei comportamenti organizzativi, manifestati in un
contesto caratterizzato da un’elevata complessita tecnica e varieta
delle attivita, consente all’Agenzia di selezionare risorse coerenti con
le proprie esigenze e con i propri valori. In tale periodo il tirocinante
¢ osservato nelle attivita e nei comportamenti da un tutor, la risorsa
interna che ha il compito di affiancare il tirocinante durante il percor-
so di apprendimento e formazione e di fornire elementi di valutazio-
ne al valutatore, di solito il Direttore di un ufficio.

Il sistema di valutazione utilizzato, progettato dall’Agenzia delle
Entrate, si avvale di un apposito strumento di rilevazione, il Dossier
del tirocinante, nel quale vengono annotate le attivita svolte ed i com-
portamenti organizzativi adottati dai candidati. Sulla base di tale
documento e stato realizzato un software di valutazione, al quale il
tutor ed il valutatore accedono, tramite una password, per 'inserimen-
to delle osservazioni e delle valutazioni relative al candidato.

Il tirocinante viene valutato sulla base delle osservazioni formulate
dal tutor e di altri elementi quale 'osservazione diretta, i colloqui
periodici e le esercitazioni pratiche. Per assicurare trasparenza e
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6. La Direzione Regionale
Lombardia rientra tra le
unita periferiche che
operano in aree territo-
riali ad alta densita di
insediamento di imprese
e professionisti e, conte-
stualmente, con storica
carenza di personale
derivante dallo squilibrio
tra dotazione di persona-
le e le attivita da svolgere
(tabella 2).
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obiettivita nella valutazione, i futor ed i valutatori sono preventiva-
mente formati all’applicazione dei criteri e della metodologia del
sistema di valutazione, oltre che del relativo software informatico.

Il primo tirocinio teorico-pratico della procedura selettiva per
'assunzione di 550 funzionari negli uffici locali del Centro-Nord, che
ha rappresentato un obiettivo sfidante per ’Agenzia, si ¢ concluso nel
mese di luglio 2003 con risultati positivi.

Larchitettura del tirocinio presso tali uffici ha previsto due perio-
di di applicazione dei candidati, della medesima durata, il primo da
svolgersi nell’Area servizi, il secondo nell’Area controllo. Nel corso del
tirocinio il candidato ha svolto, in ciascuna delle due aree dell’Ufficio
locale, specifiche attivita individuate tra quelle pit rilevanti ed artico-
late secondo un criterio logico e cronologico.

Lo sforzo in termini di organizzazione, costi, tempo e professiona-
lita sostenuto dall’Agenzia — per la realizzazione del tirocinio secondo
un percorso strutturato e regolamentato e per la costruzione del rela-
tivo sistema di valutazione — ha costituito un vero e proprio investi-
mento in quanto il personale reclutato, che ¢ risultato avere un eleva-
to profilo professionale, potra essere immediatamente utilizzato nelle
sue attivita peculiari.

Il lavoro subordinato a tempo determinato. La forma prevalente
di lavoro flessibile attualmente impiegata dall’Agenzia delle Entrate ¢
quella del lavoro subordinato a tempo determinato. Nel corso del
2002 sono state assunte con contratto di lavoro subordinato a tempo
determinato 224 unita di personale a copertura di posizioni lavorative
vacanti dell’area di inquadramento C e, in misura ridotta, B.

Al lavoro a tempo determinato ¢ dedicato il prossimo paragrafo.

3.5 Lassunzione di personale a tempo determinato
Nell’attesa di concludere le procedure concorsuali per 'assunzione di
personale a tempo indeterminato, nel 2002, I’ Ufficio Assunzioni della
Direzione Centrale del Personale dell’ Agenzia delle Entrate ha avviato
un’intensa attivita di progettazione finalizzata alla messa a punto
della procedura, e dei relativi strumenti attuativi, per ’'assunzione di
personale con contratto di lavoro dipendente a tempo determinato da
inserire negli uffici della Direzione Regionale Lombardia e in alcuni
uffici centrali dell’Agenzia.

Il ricorso al lavoro a tempo determinato ¢ stato inaugurato, in via
sperimentale, nella Direzione Regionale Lombardia, dove I'esigenza di
sopperire alla carenza di personale per lo svolgimento di compiti isti-
tuzionali dell’Agenzia & particolarmente urgente®.

L obiettivo perseguito con la sperimentazione di questa procedura
era quello di collaudare una procedura semplificata, efficiente ed effi-
cace, utile per reclutare personale gia in possesso di elevata, specifica
professionalita, da inserire in tempi brevi nella realta degli uffici loca-
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li. In base alle disposizioni contenute nel D.Lgs. n. 165 del 2001, infat-
ti, le amministrazioni pubbliche possono prevedere delle specifiche
procedure selettive, anche in forma semplificata, con i contenuti e le
modalita che Pamministrazione stessa ritiene pitt idonei e compatibili
con le caratteristiche e la natura del rapporto a termine. L'Ufficio
Assunzioni dell’Agenzia delle Entrate si ¢ avvalso pienamente di tale
facolta, attivando delle procedure semplificate la cui durata comples-
siva, tra la pubblicazione del bando e la stipula del contratto, e risul-
tata inferiore alle sei settimane.

I risultati ottenuti con la procedura selettiva attivata dalla
Direzione Regionale Lombardia per 'assunzione di personale a tempo
determinato hanno incoraggiato ’avvio di analoghe procedure per il
reclutamento di personale con professionalita specifiche da impiegare
presso le unita organizzative centrali dell’Agenzia maggiormente inte-
ressate dal cambiamento.

Nel paragrafo successivo sono descritte le esperienze realizzate
presso la Direzione Regionale Lombardia e presso gli uffici centrali
dell’Agenzia.

Lesperienza della Direzione Regionale Lombardia. La procedura
sperimentale ¢ stata avviata nel luglio 2002 in Lombardia per la for-
mazione di una graduatoria da cui attingere per I’assunzione di 100
unita di personale in posizione economica C1, area amministrativo-
tributaria.

Il concorso e stato bandito dalla Direzione Regionale Lombardia
con lassistenza dell’ Ufficio Assunzioni della Direzione Centrale del
Personale, che ha provveduto alla predisposizione dell’atto di auto-
rizzazione del Direttore dell’Agenzia per 'avvio della procedura, del-
I’avviso di selezione, di un contratto tipo a tempo determinato ed ha
fornito precise indicazioni sulla procedura da seguire per lo svolgi-
mento della prova selettiva e per la formazione e la gestione della
graduatoria.

La selezione ¢ stata effettuata con procedura semplificata, senza
l'ausilio di professionalita esterne. Per la diffusione del bando di sele-
zione sono stati utilizzati canali non tradizionali, come ad esempio
internet, riviste specializzate e le bacheche delle universita. L'utilizzo
del sito internet del Ministero dell’Economia e delle Finanze e
dell’Agenzia, in particolare, ¢ risultato essere di fondamentale impor-
tanza anche per tutte le comunicazioni ai candidati relative alle prove
d’esame, rivelandosi uno strumento rapido, efficace ed economico.

La prova selettiva & consistita in un colloquio sulle materie ineren-
ti all’area amministrativo-tributaria, con una particolare attenzione
alle conoscenze di piu diretta rilevanza per lattivita pratica degli uffi-
cilocali dell’Agenzia e al curriculum vitae presentato dai candidati
con specifico riferimento alle precedenti esperienze lavorative. Il col-
loquio e stato, inoltre, finalizzato alla conoscenza delle motivazioni
dei candidati, delle loro capacita relazionali e dei tratti comportamen-
tali. Era, infine, richiesta anche la conoscenza di una lingua straniera
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e dell’'uso delle apparecchiature ed applicazioni informatiche mag-
giormente diffuse.

La procedura selettiva si & conclusa con ’assunzione di 86 funzio-
nari, anziché di 100 come previsto dal bando, poiché, per la specificita
del profilo ricercato, non e stato possibile coprire tutte le posizioni e
formare una graduatoria dalla quale attingere per eventuali future esi-
genze.

I neoassunti sono stati inseriti con successo negli uffici locali
dell’Agenzia dove hanno da subito operato fornendo un elevato
apporto professionale. Lesito positivo della selezione ha indotto a
replicare un’esperienza analoga nell’amministrazione centrale
dell’Agenzia.

Lesperienza presso le unita centrali dell’Agenzia. A differenza della
prima esperienza, le figure professionali ricercate con le procedure
selettive destinate all’assunzione di personale presso le unita centrali
sono state molteplici, differenti da quelle piu tradizionali dell’Agenzia
ed inesistenti nel Dipartimento delle entrate dell’ex Ministero delle
Finanze, tra le quali, ad esempio, la figura di internal auditor e altre
particolari professionalita appartenenti all’area amministrativo-tribu-
taria, contabile, tecnico informatica (tabella 7).

Pertanto negli avvisi di selezione sono stati previsti specifici requi-
siti articolati per figure professionali, per alcune delle quali ¢ stata
anche richiesta un’esperienza maturata in contesti lavorativi inerenti
alla posizione a cui si riferiva la candidatura. Gli avvisi di selezione, in
tutto 26 per complessivi 94 posti (11 di area B e 83 di area C), sono
stati pubblicati, utilizzando anche in questo caso canali non tradizio-
nali, tra il 18 ed il 20 novembre 2002, con scadenza per la presenta-
zione delle domande di partecipazione tra il 6 ed il 9 dicembre 2002.

La selezione ¢ avvenuta nel periodo 16-24 dicembre 2002 e, per
alcune procedure che presentavano un numero eccessivo di candidati,
¢ stata preceduta da una pre-selezione effettuata sulla base del voto di
laurea o del voto di diploma di scuola media superiore.

Per poter gestire in maniera agevole e con speditezza contempora-
neamente 26 diverse procedure selettive, ¢ stato assegnato a ciascuna
di esse un codice identificativo, che i candidati dovevano indicare
sulla busta della domanda di partecipazione al concorso.

Le graduatorie sono state pubblicate il 27 dicembre 2002 e nei
giorni successivi, entro il 31 dicembre, sono state effettuate le assun-
zioni con la stipula di contratti a termine di durata annuale, proroga-
bile nei termini di legge fino a tre anni.

A meno di un mese e mezzo dalla pubblicazione degli avvisi di
selezione, pertanto, il personale assunto a tempo determinato ¢ stato
inserito con successo negli uffici delle strutture centrali di assegnazio-
ne, senza dover ricorrere ad una preventiva formazione per il suo
inserimento nella realta operativa. L'intento della selezione, d’altron-
de, era proprio quello di reclutare personale gia formato e quindi in
grado di rispondere efficacemente alle esigenze dell’Agenzia.
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3.6 Le prospettive future

L’Agenzia ¢ attualmente impegnata nella sperimentazione di diverse
forme contrattuali flessibili quali il lavoro a distanza, i contratti di for-
mazione e lavoro e i tirocini formativi di orientamento. Altre forme
flessibili, come il contratto di lavoro a tempo determinato, sono gia
state adottate, altre ancora sono utilizzate ma in misura molto margi-
nale rispetto alla consistenza complessiva del personale effettivo, come
nel caso delle collaborazioni coordinate e continuative.

Nel futuro I’Agenzia si avvarra di nuovo di tali tipologie contrat-
tuali, gia sperimentate, consapevole dei vantaggi di una gestione fles-
sibile delle risorse umane anche in considerazione dei vincoli imposti
dal legislatore alle amministrazioni pubbliche in materia di assunzio-
ni a tempo indeterminato.

In particolare, il contratto formazione lavoro ¢ la forma flessibile
che sara maggiormente utilizzata in quanto consente all’Agenzia di
rispettare il criterio di selezione adottato con il tirocinio teorico-pra-
tico per il reclutamento di personale, fondato sul primato del saper
fare sul sapere essere e non sulla sola area dei saperi teorici.

Lesperienza descritta in questo lavoro indica che I’Agenzia, avva-
lendosi di tutte le diverse possibilita offerte dal legislatore in tema di
flessibilita del mercato del lavoro, ha risposto con efficacia alle diffe-
renti esigenze che si sono manifestate nella sua organizzazione.

In conclusione ’Agenzia delle Entrate rappresenta un interessante
caso di impiego del lavoro flessibile, che potra essere oggetto di moni-
toraggio nel prossimo futuro per una valutazione dell’esperienza nel
lungo periodo.
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4. Il lavoro flessibile
nel Ministero per i Beni
e le Attivita Culturali:
un esempio di rigida flessibilita

4.1 Premessa

Le motivazioni che ci hanno spinto ad indagare il Ministero per i

Beni e le Attivita Culturali sono state:

« analizzare 'evoluzione dell’utilizzo di alcune forme di impiego
flessibile in un’amministrazione che ha sperimentato gia da tempo
il ricorso a tali contratti d’impiego;

« verificare se e come tale utilizzo sia funzionale alle emergenti esi-
genze di potenziare ed implementare nuovi servizi di valorizzazio-
ne e promozione del patrimonio artistico e culturale;

« analizzare se 'utilizzo di queste forme di impiego sia stato un fat-
tore effettivo di flessibilita funzionale o non abbia piuttosto deter-
minato, nel tempo, una rigidita organizzativa, legittimando aspet-
tative pitt o meno esplicite di stabilizzazione da parte dei lavoratori.
Questo ministero e stato interessato — come tutta la pubblica

amministrazione — da un processo di riforma che ha portato ad un

riordino del preesistente Ministero per i Beni Culturali ed Ambientali,

e che ha comportato il ridisegno di una nuova struttura organizzativa

e l'attribuzione di competenze quali quelle in tema di spettacolo, vigi-

lanza sugli organismi sportivi, diritto d’autore e proprieta letteraria, e

quella in tema di arte ed architettura contemporanea.

A fronte di questi nuovi e maggiori compiti attribuiti, € stata per-
cepita una forte necessita di potenziare i servizi legati alle attivita tese
a diffondere la conoscenza dei beni culturali e ambientali, attraverso il
miglioramento delle condizioni per la loro fruizione, I'incentivazione
e la razionalizzazione delle attivita di catalogazione mediante 'uso di
tecnologie avanzate, la promozione di iniziative di educazione al
patrimonio culturale e ambientale, 'adeguamento degli edifici e dei
siti alle norme per la sicurezza delle persone e dei beni tutelati.

Il caso quindi analizza come il ministero, in un contesto normativo
che ha sancito il blocco delle immissioni di personale a tempo indeter-
minato, seppur con alcune limitate deroghe per questo ministero, e ha
regimentato gli ingressi con forme d’impiego a tempo determinato, si
¢ attivato, attraverso I'introduzione di personale inserito con forme
d’impiego flessibile, per fronteggiare queste esigenze organizzative.

IL LAVORO FLESSIBILE NEL MINISTERO PER | BENI E LE ATTIVITA CULTURALI



1. Fermo restando il ruolo
di coordinamento sul ter-
ritorio da parte delle
Soprintendenze Regionali,
tutte le altre
Soprintendenze e gli altri
istituti periferici avevano
comunque una dipenden-
za funzionale dalle com-
petenti direzioni generali
(cfr. Dpr 29 dicembre
2000, n. 441).

2. Nel corso del 2002 era
stata conferita dal
Parlamento al governo
una delega riguardo la
riforma dell’organizza-
zione dell’ente, recepita
nel decreto di prossima
emanazione.
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Attraverso P'analisi delle modalita di utilizzo dei lavoratori il caso
approfondisce se i principali istituti attivati — il tempo determinato e i
lavoratori socialmente utili — abbiano effettivamente risposto nel
tempo e in che modo, agli obiettivi di flessibilita organizzativa, come
tale utilizzo possa collegarsi al riposizionamento istituzionale del
ministero e si sofferma altresi sul significato dato dall’amministrazio-
ne al lavoro flessibile utilizzando solo determinate forme di impiego.
Cercheremo, dunque, di riflettere sulle motivazioni legate al ricorso a
queste forme e se esse possano essere correlate ad un’accezione strate-
gica oppure contingente di flessibilita.

4.2 Struttura organizzativa, strategie e flessibilita

I1 D.Lgs. del 20 ottobre 1998 n. 368 ha istituito il Ministero per i Beni

e le Attivita Culturali. Fino al 2003 la struttura organizzativa prevede-

va larticolazione del ministero in otto direzioni generali con compe-

tenze che riprendevano quelle gia esistenti, oltre quelle aggiuntive per
le attivita di spettacolo e per lo sport.

Era prevista la struttura del Segretariato Generale con compiti di
mantenimento dell’unitaria azione amministrativa, vigilando sull’effi-
cienza degli uffici e sul rendimento degli stessi, nonché con attivita di
gestione dei servizi generali del’amministrazione attraverso una serie
di uffici.

Larticolazione dell’assetto territoriale del ministero prevedeva
organi periferici' cosi distribuiti:

+ soprintendenze regionali per i beni e le attivita culturali (con
compiti di coordinare lattivita delle altre soprintendenze, degli
archivi di Stato e delle biblioteche pubbliche statali presenti nel
territorio regionale, curare i rapporti tra ministero e sistema delle
autonomie locali);

+ soprintendenze per i beni architettonici e per il paesaggio;

+ soprintendenze per il patrimonio storico, artistico e demoetnoan-
tropologico;
soprintendenze per i beni archeologici;

+ soprintendenze archivistiche;

+ archivi di Stato;
biblioteche statali;

* musei e altri istituti di conservazione.

Con un decreto legislativo in via di emanazione’, ¢ stata pero vara-
ta una importante rimodulazione funzionale dell’organizzazione del
ministero che viene strutturato in quattro Dipartimenti che esercita-
no le proprie funzioni nell’ambito delle seguenti aree funzionali:

* beni culturali e paesaggistici;

* beni archivistici e librari;

*  ricerca, iInnovazione e organizzazione;

+ spettacolo e sport.

Sono previsti dieci uffici dirigenziali generali, costituiti dalle dieci
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unita in cui si articolano i dipartimenti, nonché due uffici dirigenziali
generali presso il Gabinetto del Ministro; il ministero si articola inol-
tre in diciassette uffici dirigenziali generali costituiti dalle direzioni
generali per i beni culturali e paesaggistici. L'assetto territoriale del
ministero vede, con il nuovo provvedimento, la trasformazione delle
soprintendenze regionali in direzioni regionali per i beni culturali e
paesaggistiche che si configurano come articolazioni territoriali, di
livello dirigenziale generale, del dipartimento per i beni culturali e
paesaggistici ed hanno sede nel capoluogo della rispettiva regione.

I Ministero per i Beni e le Attivita Culturali ¢ impegnato in una
vasta opera di modernizzazione e di cambiamento. Questo avviene
per motivi diversi fra loro: il riconoscimento del ruolo del patrimonio
culturale rispetto a finalita di sviluppo economico del Paese, il proces-
so di informatizzazione della pubblica amministrazione, la ridefini-
zione dei rapporti tra centro e periferia, ed in generale la scelta di
tenere sempre pill in considerazione le esigenze dell’'utenza. Tuttavia,
anche il contesto finanziario di riferimento incide: in particolare inci-
de la scarsita delle risorse economiche di cui lo Stato dispone, che
obbliga a perseguire obiettivi di snellimento della macchina ministe-
riale, razionalizzazione delle risorse ed in generale di monitorare con
attenzione e regolarita i livelli di efficienza nell’utilizzo delle risorse.

Dal punto di vista della coerenza tra scelte organizzative, ambiente
di riferimento e opzioni strategiche, ¢ apparso ad esempio importante
porsi l'obiettivo di rinnovare gli strumenti di coordinamento ed
armonizzazione con le Regioni e le autonomie locali, obiettivo cui si
fa esplicita menzione nella Direttiva generale del Ministro sull’azione
amministrativa e sulla gestione per 'anno 2003. Agli enti locali si
aggiungono tuttavia altri soggetti, quelli non statali, cui il legislatore
ha gia da tempo ritagliato un ruolo; da qui nasce I'esigenza di una
efficace integrazione anche con queste figure. La scelta strategica che
il ministero ha operato al riguardo ¢ netta: 'obiettivo ¢ rafforzare
sempre piu le funzioni di regolamentazione, tutela e controllo del
patrimonio, a scapito di quelle di gestione diretta che verranno pro-
gressivamente ridimensionate: le strutture verranno affidate in con-
cessione per la gestione a soggetti terzi ogni qualvolta cio sara possi-
bile, con 'obiettivo di ampliare il livello qualitativo e quantitativo del
patrimonio fruibile.

Il perseguimento di obiettivi di efficacia e di efficienza, e della
auspicabile coerenza tra ambiente, struttura e strategia, ha senz’altro
un forte impatto sulle politiche di gestione del personale, sotto una
molteplicita di profili. Ad esempio, la razionalizzazione della spesa e
il conseguente blocco del turn over, seppur con limitate deroghe per
il reclutamento di personale a tempo indeterminato, molto limitate,
per il Ministero per i Beni e le Attivita Culturali, hanno comportato
il mantenimento dei livelli di attivita con minori risorse umane; que-
sto fatto, insieme alle innovazioni di gestione e all’introduzione delle
tecnologie informatiche ha determinato forti fabbisogni di coordina-
mento organizzativo. Anche la scelta di avvalersi di un contingente di
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lavoratori flessibili puo essere in parte ricondotto a scelte strategiche
di fondo, e nel paragrafo che segue cercheremo di capire come que-
sto e avvenuto.

L'obiettivo strategico cui ¢ riconducibile 'impiego di una parte
significativa dei lavoratori atipici al ministero riguarda il potenzia-
mento del servizio con conseguente incremento del livello di frui-
bilita.

Per poter rispondere a questo obiettivo, 'amministrazione si &
avvalsa fondamentalmente di due tipologie di lavoro flessibile:

a. 1lavoratori socialmente utili (Lsu);
b. ilavoratori con contratti a tempo determinato.

I lavoratori socialmente utili sono stati impegnati in interventi di
manutenzione delle aree e delle strutture di vigilanza, oltre che a sup-
porto dei processi amministrativi dell’ente. Limpiego dei lavoratori
socialmente utili (che provenivano dalla mobilita o dalla cassa inte-
grazione) si colloca anche in un orizzonte politico nazionale: il
momento storico in cui si diede avvio a questa tipologia era caratte-
rizzato da una situazione di pesante recessione economica e di
depressione dei livelli occupazionali, giudicati insostenibili dalla classe
dirigente e dall’opinione pubblica. Il ministero seppe comunque
beneficiare di questo personale mettendolo in affiancamento a quello
di ruolo, ottenendo cosi un ampliamento del servizio reso e una piu
ampia disponibilita di risorse umane da destinare alla gestione ammi-
nistrativa dell’ente che risulta strumentale rispetto a qualunque
opzione strategica. Ma ¢ soprattutto 'impiego dei lavoratori con con-
tratti a tempo determinato (di cui una significativa porzione part-
time) a giocare un ruolo decisivo per ottenere 'ampliamento della
fruibilita del patrimonio, in particolare consentendo la fruizione nei
giorni festivi e nelle ore serali di importanti settori del patrimonio
culturale. In questo senso, I'ambito strategico di impiego di personale
flessibile ¢ stato quello del potenziamento del servizio di fruizione del
patrimonio, sia da un punto di vista quantitativo con riferimento
allarco temporale di apertura delle strutture e del numero di siti
aperti, sia da un punto di vista qualitativo, ad esempio con la previ-
sione di momenti di accoglienza nelle strutture museali.

Nel prosieguo dello studio si vedra come 'esperienza del ministe-
ro nell'utilizzo delle forme flessibili come strumento di implementa-
zione strategica sia quantitativamente rilevante, e come I'inizio di
questo uso anticipa nettamente la diffusione dei lavori atipici nella
generalita della pubblica amministrazione. In questo senso si potreb-
be dire che al Ministero per i Beni e le Attivita Culturali spetta un
ruolo di pioniere e di apri pista. Occorre pero rilevare come non si
possa riscontrare negli anni pit1 recenti una evoluzione strategica
rispetto agli sviluppi normativi ed alle opportunita consentite da
nuovi strumenti di flessibilita del lavoro. In altri termini, il ministero
ha continuato ad utilizzare i contratti atipici piu tradizionali, lavora-
tori socialmente utili e tempo determinato, senza avvalersi ad esem-
pio di personale interinale in maniera estesa, rinunciando di conse-
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guenza a tutti i vantaggi che un rinnovamento degli strumenti di
occupazione flessibile che mediano fra strategia e risultati puo porta-
re. Si puo anticipare dunque che ¢ mancata un’azione di aggiorna-
mento della strumentazione con riferimento al mix di tipologie di
flessibilita pitt adeguato: prima di articolare ulteriormente queste
considerazioni pero, proponiamo una analisi dettagliata della dimen-
sione quantitativa e qualitativa del fenomeno.

4.3 Analisi quantitativa: evoluzione e caratteristiche
dei contratti atipici

Anche il Ministero per i Beni e le Attivita Culturali, come altre ammi-
nistrazioni pubbliche, ¢ stato oggetto negli ultimi anni di un processo
di riduzione del personale, come i dati della tabella che segue docu-
mentano. Nonostante la indisponibilita per il 2002 (il conto annuale
piu recente ¢ quello del 2001; ¢ stato possibile integrare i dati con
I’amministrazione solo per il 2003), e la generale esclusione della diri-
genza, emerge una riduzione costante e graduale del numero di
addetti per ciascun anno, con un saldo complessivo nei sei anni nega-
tivo per circa 1.300 unita.

Tavola 1 Evoluzione del personale effettivo a tempo indeterminato non dirigente 1997-2003

Addetti 23.135 22.752 22.666 22.686 22.629 21.833

Fonte  1997-2001 Conto annuale Ministero dell’ Economia; 2003 Ufficio Studi e Osservatorio Ministero per i Beni e le Attivita Culturali

Per quanto riguarda il personale effettivamente in servizio nel
2003, ¢ stato possibile risalire ad una scomposizione di maggiore det-
taglio per area geografica e qualifica, con l'esclusione del personale
dirigente, di seguito riportata.
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Tavola 2 Distribuzione delle unita effettive per qualifica e zona geografica,
escluso il personale dirigente — 2003

Valori assoluti

Nord
Centro
Sud

Totale

Percentuali di riga

Nord
Centro
Sud

Totale

Percentuali di colonna

Totale

4 1.064 2.704 317 4.089
10 2.538 5.629 658 8.835
7 2.414 5.495 993 8.909
21 6.016 13.828 1.968 21.833

Totale
0,1% 26,0% 66,1% 7,8% 100%
0,1% 28,7% 63,7% 7,4% 100%
0,1% 27,1% 61,7% 11,1% 100%
0,1% 27,6% 63,3% 9,0% 100%

Nord
Centro
Sud

Totale

19% 18% 20% 16% 19%
48% 42% 41% 33% 40%
33% 40% 40% 50% 41%
100% 100% 100% 100% 100%

* Ruolo speciale del Ministero in esaurimento

Fonte Ufficio studi e Osservatorio del Ministero per i Beni e le Attivita Culturali
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Le tavole riportano la composizione per le 3 aree funzionali pre-
senti, che non cambia significativamente nelle diverse aree geografi-
che. Rispetto all’articolazione territoriale ¢ invece evidente la minore
presenza nelle regioni settentrionali, un dato parzialmente giustificato
dalla concentrazione del patrimonio culturale e monumentale al cen-
tro e al Sud del Paese.
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La tavola 3 riporta i valori assoluti e I'incidenza sul personale a tempo
indeterminato delle forme di flessibilita, articolate in tempi determinati e
lavoratori socialmente utili, relative al quinquennio 1997-2001.

Occorre innanzitutto precisare la natura dei dati: essa non ¢ del tutto
omogenea, poiché i dati sui tempi determinati riguardano il personale
effettivamente assunto nell’anno, mentre quelli su lavoratori socialmente
utili e tempi indeterminati si riferiscono ai presenti a fine anno. A nostro
giudizio questa differenza non inficia significativamente l'interpretazione
che ne proponiamo: sia i lavoratori socialmente utili che i tempi determi-
nati infatti sono stati assunti con un’unica procedura selettiva e, con I'ec-
cezione dei vigilanti trimestrali, per durate di dieci o dodici mesi.

Con le necessarie cautele possiamo quindi procedere alla lettura cri-
tica della tavola, e la prima considerazione che essa consente di fare
riguarda la dimensione complessiva del fenomeno: gli atipici oscillano
tra1’'11,4% e il 14,5% nel periodo considerato, e mostrano che questa
amministrazione ricorre ad un nutrito contingente di flessibili in
maniera piuttosto costante nel tempo. Se poi si prende in considerazio-
ne I'evolversi delle due tipologie di flessibilita, si vede che ad un
aumento dell'impiego del tempo determinato corrisponde una sensibi-
le riduzione dei lavoratori socialmente utili: come verra esposto piti
avanti, questa dinamica dipende da un lato, dalla stabilizzazione di una
quota maggioritaria dei lavoratori socialmente utili, dall’altro lato dal
ricorso straordinario a personale a tempo determinato che si ¢ pro-
grammato per 'anno giubilare. Il ricorso a quest’ultimo tipo di perso-
nale poi, inizialmente previsto come estraneo alla gestione ordinaria e
motivato unicamente da esigenze di un picco anomalo per il Giubileo
del 2000, ¢ stato riconfermato anche per il 2001, compensando quindi
in larga parte la drastica riduzione dei lavoratori socialmente utili e, de
facto, prevedendo una collocazione stabile anche per questi lavoratori.

Tavola 3 Incidenza delle forme flessibili 1997-2001

Personale tempo indeterminato

esclusi dir. al 31 dic. (di ruolo)  23.135 22.752 22.666 22.686 22.629
Personale tempo determinato 779 1.415 1.357 2.297 2.306
% su tempo indeterminato 3,4% 6,2% 6,0% 10,1% 10,2%
Lsu al 31 dic. 1.923 1.895 1.821 294 424
% su tempo indeterminato 8,3% 8,3% 8,0% 1,3% 1,9%
Totale forme flessibili 2.702 3.310 3.178 2.591 2.730
% su tempo indeterminato 11,7% 14,5% 14,0% 11,4% 12,1%

Fonte  Elaborazione Istituto G. Tagliacarne su dati Conto annuale Ministero per ’Economia
e Ufficio Studi Ministero per i Beni e le Attivita Culturali
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Le dinamiche che abbiamo sinteticamente esposto sulla base dei
primi dati vengono di seguito approfondite e dettagliate per le singole
tipologie.

Contrariamente a quanto abbiamo rilevato per il personale a
tempo indeterminato, i lavoratori con contratto a termine fanno regi-
strare un trend in aumento nel corso degli anni, nel periodo di riferi-
mento 1996-2000. E quanto infatti emerge dalla lettura della tavola 4
che riguarda il numero di addetti alla vigilanza, che ha un picco pro-
prio nel 2000.

Tavola 4 Evoluzione del ricorso al tempo determinato per gli addetti alla vigilanza - 1996-2000

165 318 295 418

Nord 423

Centro 430 259 595 575 713
Sud 405 355 502 487 369
Totale 1.258 779 1.415 1.357 1.500°

*11 10% degli addetti alla vigilanza assunti per il 2000 e personale Lsu, secondo quanto consentito dalla Legge n. 494/99

Fonte Elaborazione Istituto G. Tagliacarne su dati Ufficio Studi Ministero

Addetti alla vigilanza a tempo determinato

1.500
1.258 1.415 1.357
I . I I I
1996 1997 1998 1999 2000

Fonte  Ufficio studi e Osservatorio, Ministero per i Beni e le Attivita Culturali

Per quanto riguarda ’'anno 2000 poi, bisogna aggiungere I’assun-
zione di 797 assistenti tecnici museali a tempo determinato e tutti
part-time al 30% dell’orario settimanale (circa 11 ore). In realta,
quindi, il numero di personale a tempo determinato per il 2000 ¢ di
quasi 2297 persone, e trova la sua ragion d’essere nelle esigenze deter-
minate dal Giubileo.
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Tavola 5 Assistenti tecnici museali a tempo determinato
e part-time (30%) - 2000

Aree geografiche Part time 30%

Nord 423 165 318
Centro 430 259 595
Sud 405 355 502
Totale 1.258 779 1.415

Fonte  Elaborazione Istituto G. Tagliacarne su dati Ufficio Studi Ministero

La tavola 5 conferma indirettamente I'importanza dell’Anno Santo,
attraverso il dato sulla ripartizione geografica: oltre la meta degli
addetti ¢ infatti destinata alle regioni centrali e in particolare al Lazio.

Anche per il 2001 il personale a tempo determinato ha avuto pro-
roga di contratto su fondi di bilancio. Seppur non ¢ stato possibile
rilevare il numero complessivo di contratti, la consistenza complessiva
quantitativa del fenomeno ¢ stata assimilata a quella del 2002. L'ufficio
studi del ministero ha fornito i dati relativi al 2002 relativamente agli
addetti alla vigilanza, che sono 1.445 e agli assistenti tecnici museali,
che ammontano a 707 unita. Come si vedra in seguito, si tratta di per-
sonale con proroga di contratto a tempo grazie alla disponibilita di
fondi di bilancio del Ministero. Il Ministro ha recentemente manifesta-
to 'impegno a trovare una collocazione stabile per questo personale.

Come mostra la tavola 6, i lavoratori socialmente utili sono una
tipologia usata dal ministero da oltre dieci anni ed in maniera piutto-
sto estesa.

Tavola 6 Numero di Lsu effettivamente utilizzati per ciascun anno

2.034 2.675 1.984 1.900 1.746 1.880 n.d. 1.821

Fonte  Ufficio Studi e Osservatorio — Ministero per i Beni e le Attivita Culturali

Pur non essendo disponibili i dati ufficiali sulle assunzioni effetti-
ve per gli anni piu recenti, dopo cioe che si ¢ dato avvio al piano di
stabilizzazione per i lavoratori socialmente utili, il loro numero si ¢
ridotto drasticamente.

Pur non essendo stato possibile risalire alla serie storica per i
Cococo (per indisponibilita dei dati), tuttavia risulta che nel 2002
sono stati stipulati 98 contratti di collaborazione coordinata e conti-
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nuativa della durata di un anno rinnovabile al massimo per 60 mesi
complessivi (dato riferito al 2002 fornito dall’Ufficio competente del
Ministero — tavola n. 7). Si tratta di contratti applicati a personale ex
lavoratori socialmente utili, con professionalita di livello medio,
impiegato prevalentemente in servizi inerenti 'attivita amministrati-
va e contabile e di supporto all'informatizzazione, nonché la manu-
tenzione del verde di siti archeologici.

Non ¢ stato possibile avere dati che consentissero di apprezzare
I'entita complessiva del fenomeno delle collaborazioni coordinate e
continuative per tutto il ministero, né ¢ stato possibile identificare
valori di costo complessivi per ciascun anno.

4.4 Limpiego del personale a tempo determinato:
da ricorso stagionale alla programmazione del servizio

I Ministero per i Beni e le Attivita Culturali ha avuto nel corso del
tempo la possibilita, sancita da previsioni normative diverse, di proce-
dere con I’assunzione di personale a tempo determinato per fronteg-
giare le esigenze di potenziamento del servizio a cui si faceva cenno
nei paragrafi precedenti.

In particolare, possiamo individuare due passaggi fondamentali:
a. il ricorso stagionale, in coincidenza con periodi di maggiore

afflusso di visitatori, ai cosiddetti trimestrali;

b. il ricorso pil strutturale al tempo determinato , prima a seguito
della Legge Ronchey, poi con i provvedimenti per il Giubileo e le
successive proroghe (con copertura finanziaria dal bilancio o dal
Cipe).

Le tipologie di lavoro a cui si riconducono i profili inseriti sono:
1. attivita di vigilanza;

attivita di assistenza museale.

Ricostruiamo adesso nel dettaglio I’evoluzione dell'impiego del
personale a tempo determinato, cercando di approfondire come I’esi-
genza legata al potenziamento dell’apertura quotidiana, con orari
prolungati, di musei, biblioteche e archivi abbia, di fatto, creato un
ricorso esclusivo solo a questa tipologia e non abbia dato nel tempo
impulso a sperimentare altre tipologie.

L’assunzione per un periodo lavorativo di tre mesi, di personale
addetto alla vigilanza (personale trimestrale) ha costituito, come
accennato, la prima forma di utilizzazione di risorse umane, non
avente carattere di stabilita, nel Ministero per i Beni e le Attivita
Culturali.

Analizzando, infatti, i dati annuali relativi al flusso dei visitatori
nelle strutture museali ed in particolare la distribuzione delle presen-
ze nei vari mesi dell’anno, si constato che nei periodi di aprile-mag-
gio, luglio e settembre si concentrava la maggior affluenza di visitatori
nelle strutture museali. Tale tendenza si ¢ sempre riconfermata nel
corso degli anni.

I RAPPORTI DI LAVORO FLESSIBILE NELLE AMMINISTRAZIONI PUBBLICHE



Il ricorso a tale forma di utilizzazione di personale, pero, da questa
prima ipotesi legata al maggior afflusso di visitatori in determinati
periodi dell’anno e quindi ad una aumentata apertura al pubblico in
tali periodi, si ¢ andata sempre piu estendendo favorendo in un piu
ampio arco di tempo anche un’offerta diversificata di servizi.

Con Pentrata in vigore della Legge 14 gennaio 1993, n. 4, recante
misure urgenti per il funzionamento di musei statali e disposizioni in
materia di Biblioteche statali e Archivi di Stato (Legge Ronchey), veni-
va stabilito che il ministero “per assicurare ’apertura quotidiana, con
orari prolungati (...) € autorizzato a costituire rapporti di lavoro a
tempo determinato’, rapporti che il ministero ha puntualmente costi-
tuito anno per anno, come abbiamo osservato nell’analisi quantitativa.

Le ultime immissioni di personale a tempo determinato risalgono
al 2000 con il reclutamento, previsto nella finanziaria 1999, di mille
unita di assistenti tecnici museali, una nuova specializzazione di sesta
qualifica funzionale, con prestazione a tempo parziale. Le mansioni
previste riguardano l'accoglienza, la collaborazione didattica e la sicu-
rezza, la finalita e di garantire Papertura delle strutture, e viene realiz-
zata assegnando in servizio gli addetti il sabato e la domenica per 11
ore complessive, pari al 30% dell’orario di lavoro a tempo pieno.

Sempre nel 2000, con la Legge n. 494/99 approvata in previsione
del Giubileo, vengono potenziate le opportunita di assumere persona-
le trimestrale previste dalla Legge n. 4/93, che limitavano la previsione
di spesa annua in 15 miliardi di lire.

Vale la pena sottolineare che spesso i provvedimenti normativi
individuavano le categorie di personale da assumere (soprattutto i
provvedimenti per il Giubileo), indicando le graduatorie preesistenti.
Nella Legge n. 494/99 — provvedimenti per il Giubileo — si stabiliva,
infatti, la possibilita di ricorrere al personale gia impiegato con la
Legge n. 4/93, consentendo dunque al’amministrazione di procedere
con celerita attingendo a personale gia inserito sulle stesse attivita
(dalle graduatorie dei tempi determinati e, limitatamente al 2000
anche da lavoratori socialmente utili; in questo caso per il 10% del
personale cfr. tavola 3). Tuttavia, anche questo meccanismo, nel
tempo, denota 'utilizzo di una tipologia contrattuale flessibile per
risolvere situazioni strutturali.

Infatti, se analizziamo complessivamente il fenomeno dell’utilizzo
del personale a tempo determinato notiamo che I’esigenza iniziale
contingente si ¢ poi trasformata in un fabbisogno strutturale.

In questo senso, sembrerebbe che I'utilizzo dell’istituto contrattua-
le del tempo determinato venga a perdere la sua funzionalita a un’esi-
genza organizzativa temporanea, per assumere piuttosto la caratteri-
stica di un esigenza strutturale di erogazione di un servizio.

A questa evoluzione delle caratteristiche del servizio erogato, non
segue 'evoluzione del ricorso ad altre forme flessibili attivabili, perché il
meccanismo innestato ¢ stato il ricorso reiterato nel tempo dello stesso
personale (tempo determinato e lavoratori socialmente utili) con conse-
guente aumento delle legittime aspettative di inquadramento definitivo.
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Si delinea, dunque, una situazione in cui , listituto del tempo
determinato, nato come risposta alle esigenze di potenziare ed amplia-
re i servizi per gli utenti, sembrerebbe non diventare nel tempo un
punto di partenza per sperimentare ulteriori strumenti contrattuali di
flessibilita, ma indice di una rigidita nel ricorso a un istituto flessibile,
pur a fronte di una forte esigenza di flessibilita organizzativa.

4.5 Limpiego dei lavoratori socialmente utili:
da esigenze contingenti a lavori per progetti

Un rilievo particolare merita la gestione dei lavoratori socialmente
utili che ha visto impegnato il Ministero per i Beni e le Attivita
Culturali fin dal 1992.

Infatti, da quella data il ministero ha posto in essere con la Gepi
Spa sei convenzioni in base alle quali ¢ stato utilizzato un considere-
vole numero di lavoratori socialmente utili, circa 2.000 ogni anno.

Nel 1997 ¢ stata stipulata la settima convenzione con Italia Lavoro
Spa che ha interessato circa 1.900 unita.

Nel 1999 si e stipulata con il Ministero del Lavoro e della Previdenza
Sociale 'ottava convenzione, che ha interessato 1.821 unita.

In ordine alla tipologia ed alla natura dei lavoratori impegnati nei
progetti socialmente utili si ¢ tenuto conto delle reali prospettive di
reimpiego dei lavoratori utilizzati con particolare riguardo all’espe-
rienza ed agli sforzi finalizzati alla qualificazione professionale (ed in
molti casi, alla riqualificazione) degli stessi.

I lavoratori sono stati assegnati agli Istituti previa presentazione di
progetti aventi i requisiti della straordinarieta ed intesi a raggiungere
obiettivi ben definiti e tipici.

In proposito si specifica che sono state individuate aree di attivita
quali:

* interventi finalizzati all’attuazione del D.Lgs. 19 settembre 1994,
n. 626;

+ interventi di manutenzione e pulizia giardini e/o aree archeologiche;

+ servizi inerenti ad attivita per le quali necessita 'uso di apparec-
chiature elettroniche;

« sistemazione, etichettatura, imbustamento, numerazione e movi-
mentazione del materiale amministrativo, storico-artistico, archi-
vistico e librario, spolveratura manuale e meccanica del materiale
archivistico e bibliotecario;

+ attivita museali, espositive e di valorizzazione dei beni culturali
compresa la vigilanza;

+ servizio di vigilanza nelle sedi museali, negli archivi di Stato, nelle
biblioteche pubbliche statali e servizio esterno di vigilanza su aree
archeologiche allo scopo di favorire un’apertura prolungata rispet-
to al normale orario con particolare riferimento ai periodi dell’an-
no di maggiore utenza nonché per consentire 'apertura al pubbli-
co di nuove sedi museali;
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« supporto all'inventariazione e catalogazione dei beni storici,
archeologici, archivistici e bibliotecari.

Questi lavoratori che hanno costituito un supporto allo svolgimen-
to delle attivita lavorative sono stati affiancati al personale di ruolo.

Spostiamo ora l'attenzione sulla situazione attuale per quel che
riguarda i lavoratori socialmente utili.

Il processo di stabilizzazione dei lavoratori socialmente utili utiliz-
zati dal ministero si inserisce nel piu ampio contesto dell’esternalizza-
zione dei servizi della pubblica amministrazione.

Gia nel decreto istitutivo del ministero (D.Lgs. n. 368/1998), I'art.
10 prevedeva per il ministero la facolta di concludere accordi con altre
amministrazioni o privati e la possibilita di costituire o partecipare ad
associazioni, fondazioni e societa finalizzate a rendere piu efficace 'e-
sercizio delle sue funzioni, in particolare per la valorizzazione dei beni
culturali. Sulla base di questa facolta normativa, nel 1998 viene costi-
tuita per volonta e iniziativa del ministero , unitamente a Italia Lavoro
Spa, la societa mista Ales — Arte Lavoro e Servizi Spa.

Lobiettivo ¢ duplice: realizzare un multiservice per lo sviluppo di
tutti quei servizi destinati al miglioramento dell’offerta culturale, e
favorire la creazione di opportunita occupazionali per i lavoratori gia
impegnati nei lavori socialmente utili del ministero. La Ales ¢ stata la
prima societa con capitale misto; ad essa sono seguite altre associazio-
ni temporanee di impresa con la titolarita di altre societa. Anche que-
ste ultime hanno assorbito ex lavoratori socialmente utili di prove-
nienza dal ministero.

La Ales ha assorbito con contratto a tempo indeterminato (contrat-
to commercio) circa 400 unita di lavoratori (nel Lazio ed in Campania)
per Passegnazione appunto di commesse riguardanti attivita uguali,
simili e connesse con quelle ad oggetto dei progetti socialmente utili (e,
ai sensi del nuovo D.Lgs. n. 81/2000, anche per attivita diverse).

Le predette commesse sono state finanziate con fondi Cipe (aree
depresse e fondo per 'occupazione).

Nella tavola 7 ¢ possibile avere un quadro complessivo del proces-
so di stabilizzazione degli ex lavoratori socialmente utili del ministero
per i Beni e le Attivita culturali. In particolare nella terza colonna
sono evidenziati i lavoratori inquadrati nella prima societa, la Ales.

Per poter comprendere meglio il processo di inserimento del per-
sonale del ministero ex-lavoratori socialmente utili nelle societa e
nelle associazioni temporanee di impresa e analizzare gli aspetti di
gestione di questo personale, abbiamo realizzato un approfondimento
specifico sulla prima societa interessata: la Ales.

Lo scopo della Ales Spa ¢ la progettazione e la gestione di attivita a
supporto del settore culturale: soprintendenze, musei, siti archeologi-
ci, biblioteche e archivi, per arrivare ad un global service finalizzato
alla soluzione di tutte le problematiche gestionali del settore dei beni
culturali, a livello sia nazionale sia locale, sia pubblico sia privato.

I rapporti tra Ministero per i Beni e le Attivita Culturali sono regolati
tramite contratti di servizio, che vengono rimodulati di volta in volta.
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Tavola 7 Distribuzione degli Lsu stabilizzati al 2002, per societa e per aree geografiche

Lavoratori occupati
6 5 0 12

Abruzzo 0 0 7 30
Basilicata 5 10 0 43 0 0 5 63
Calabria 7 8 0 0 0 0 1 16
Campania 93 37 261 52 0 0 7 450
Lazio 54 6 123 0 15 0 53 251
Lombardia 0 0 0 0 2
Molise 4 0 10 0 0 23
Puglia 10 18 0 24 0 0 56
Sardegna 19 0 0 0 13 21 53
Toscana 6 0 0 0 0 0 6
Totale 206 923 384 141 15 13 98 950

Fonte  Elaborazione Istituto G. Tagliacarne su dati Ales SpA

I progetti gestiti direttamente dalla Ales — tuttora in atto — sono
circa 28 disciplinati da contratti quinquennali rinnovabili annual-
mente, come si evince dal prospetto che segue in cui se ne riportano
alcuni tra i piu significativi in corso.

Principali progetti in cui sono impegnati i lavoratori ex Lsu del ministero

Progetto per il Ministero per i Beni e le Attivita culturali (in particolare DG per gli archivi, DG per i Beni Librari e gli
Istituti Culturali; DG per i Beni Architettonici e il Paesaggio, Segretariato Generale): si tratta di un progetto con durata
quinquennale, rinnovabile annualmente, con affidamento diretto ai sensi dell’art.10 del D.Lgs.n. 468/97 che prevede il
servizio di supporto strumentale al ministero per agevolare le operazioni amministrative e logistiche degli uffici, tramite
figure professionali non specifiche, rispondenti peraltro a mansioni indispensabili all’efficace funzionamento dell’ammi-
nistrazione. La struttura del progetto prevede una distribuzione omogenea dei compiti e un’organizzazione del personale
in turnazioni concordate con i responsabili del’amministrazione, in modo da consentire la totale intercambiabilita del
personale, in funzione della regolare copertura del servizio. Comuni a tutte le Direzioni sono le attivita di preparazione e
movimentazione dei documenti, supporto alle attivita segretariali, aggiornamento di archivi cartacei. Specifica della sede
del Collegio Romano (Segretariato Generale) ¢ la squadra di piccola manutenzione, composta da due operai specializza-
ti. Il servizio di supporto alle operazioni amministrative riguarda le lavorazioni inerenti all’attivita amministrativa degli
uffici; gli addetti Ales sono organizzati in modo da svolgere nel corso della giornata lavorativa tutte le attivita richieste.
Altri servizi erogati sono le operazioni correlate alla posta e assistenza al centralino, la movimentazione del materiale car-
taceo e servizio di accoglienza in anticamera, e il supporto alla gestione del magazzino (le lavorazioni di supporto alla

logistica). Il servizio di piccola manutenzione viene svolto presso la sede del Segretariato Generale da due unita, con qua-
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lifica di falegname e fabbro. Presso le altre Direzioni, il personale maschile svolge, saltuariamente e in concomitanza con i
lavori di movimentazione degli arredi, opere di piccola manutenzione e di riparazione sui beni mobili. Il personale

impiegato ¢ costituito da 1 coordinatore e 31 unita provenienti dal bacino ex lavoratori socialmente utili.

Progetto per il Ministero per i Beni e le Attivita Culturali (in particolare DG per gli archivi, DG per i Beni Librari
e gli Istituti Culturali; DG per i Beni Architettonici e il Paesaggi, Segretariato Generale). Si tratta in questo caso di
un servizio di protocollo informativo che consiste nell’utilizzo di un software elaborato per il ministero e progres-
sivamente installato a partire dall’ottobre 2000 negli istituti periferici, in particolare nelle Direzioni Generali.

Le unita impiegate sono: 1 coordinatore e 24 unita provenienti dal bacino ex lavoratori socialmente utili.

Progetto per la Villa dei Quintili e il Mausoleo di Cecilia Metella: si tratta di servizi di pulizia degli immobili,
estesa anche all’adiacente Mausoleo di Cecilia Metella; servizi di controllo accessi e centralino, di sorveglianza
notturna con presidio della sala regia e di sorveglianza diurna su un’area complessiva di 24 ettari, con 15 unita

impiegate di cui 14 provenienti dal bacino ex lavoratori socialmente utili.

Progetto per la Biblioteca di archeologia e storia dell’arte di Palazzo Venezia: sono previsti servizi di movimenta-
zione dei volumi, ovvero distribuzione e ricollocazione dei volumi richiesti e consultati dagli utenti della

Biblioteca; 21 persone impiegate di cui 1 coordinatore e 20 ex lavoratori socialmente utili.

Progetto per 'Istituto centrale per il Restauro: il servizio prevede il presidio dell’ingresso all’Istituto con relativo
controllo degli accessi esterni. Tra le attivita previste dal contratto di servizio vi sono inoltre la gestione delle chiavi
degli uffici dell’istituto, un’attivita di centralino (straordinaria), la segnalazione di guasti ed attivita di supporto alla

gestione della posta in entrata; sono impiegate 1 coordinatore e 2 addetti, tutti ex lavoratori socialmente utili.

Progetto per la Soprintendenza speciale alla Galleria Nazionale di Arte moderna: il Museo H.C. Andersen: il per-
sonale svolge le attivita di sorveglianza e accoglienza in un ambiente particolarmente delicato dal punto di vista
della conservazione delle opere costituite da sculture per la maggior parte estremamente voluminose, da bozzetti
in gesso delle opere scultoree e da arredi originali dell’epoca. Presso il Museo Andersen il personale preposto
all’accoglienza ¢ in grado di fornire informazioni in pil lingue. Svolge inoltre servizi di bookshop. La presenza
della Ales presso il Museo ¢ da ascrivere alla rimodulazione del progetto relativo ai servizi svolti dalla societa pres-
so Iarea espositiva Contemporaneo — Temporaneo della Stazione Termini. Sono impiegati 1 coordinatore e 5

unita di cui 4 provenienti dal bacino ex lavoratori socialmente utili e 1 dal mercato.

Progetto per la Direzione generale per I’Arte e I’ Architettura contemporanea per il Centro per le Arti
Contemporanee (Centro per la documentazione e la valorizzazione delle arti contemporanee), istituito con la L.n.
237/99: in questo centro, nato come luogo deputato alla conservazione, alla valorizzazione e alla promozione dell’ar-
te e dell’architettura contemporanea il personale eroga servizi di sorveglianza, accoglienza, bookshop, nell’'ambito
della programmazione delle mostre temporanee promosse e ospitate dalla struttura. Sono impiegati 1 coordinatore e

7 unita di cui 2 ex lavoratori socialmente utili provenienti da progetti Ales e 5 assunti temporaneamente dal mercato.

Progetto per la Soprintendenza archeologica di Ostia Antica: si tratta di un progetto per la manutenzione ordi-
naria delle strutture archeologiche e per la pulizia e manutenzione del verde. Tutti gli interventi di manutenzione
vengono preventivamente concordati con i rappresentanti del’amministrazione ed eseguiti sotto il coordinamen-
to scientifico dei tecnici archeologi Ales e la supervisione della Soprintendenza. Il personale € cosi composto: 1
addetto al coordinamento scientifico e alla documentazione, 1 caposquadra amministrativo proveniente dal baci-

no ex lavoratori socialmente utili; 11 addetti di cui 4 provenienti dal bacino ex lavoratori socialmente utili.
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Altri cinque progetti sono gestiti da Ales in Associazione tempora-
nea d’impresa.

Essi concernono:

+ linformatizzazione degli archivi (in Ati con Servizi Globali /Plans

Consulting Net);

+ la manutenzione delle aree archeologiche del Nord-Ovest della

Sardegna e della Gallura costiera (in Ati con Multiss);

+ la comunicazione (in Ati con MP Mirabilia/Poliedro

Interdisciplinarita Scarl);

« i Call Center dei beni culturali (in Ati con Iterservizi);
+ la sicurezza (in Ati con Cofathec & lacorossi progetti).

Interessante ¢ comprendere la struttura organizzativa che permet-
te il funzionamento dei progetti.

A livello centrale c’¢ la direzione con uno staff di capi progetto,
mentre a livello periferico & prevista la figura del coordinatore (scelto
tra il personale lavoratori socialmente utili) che funge da interfaccia
tra la Ales e 'amministrazione presso la quale si svolge il servizio.

Ma vediamo in concreto come la Ales ha gestito questo personale.
Superata la prima fase di avvio, durante la quale 'obiettivo della
assunzione a tempo indeterminato di lavoratori socialmente utili e
'avvio dei progetti rappresentava una priorita, si ¢ passati allo svilup-
po razionale delle attivita attraverso I’analisi dei risultati che queste
unita sono riuscite ad ottenere.

Cio ha permesso contemporaneamente di migliorare il servizio
stesso e ’'ambiente lavorativo, favorendo cosi anche lo sviluppo di
ulteriori competenze.

Ma cerchiamo di illustrare il profilo di partenza di questi lavorato-
ri con particolare riferimento a quelli inseriti nella societa Ales.

Per i 123 lavoratori socialmente utili del Lazio che sono stati stabi-
lizzati attraverso 'assunzione a tempo indeterminato presso la societa
mista Ales, ¢ disponibile un’analisi dei profili di maggiore dettaglio,
presentata nella tavola 8.

Dai valori emergono titoli di studio medio bassi, e conseguenti
inquadramenti professionali in livelli non particolarmente elevati.

La terza sezione della tavola 6 mostra le principali mansioni che, nella
maggioranza dei casi sono coerenti con I'esperienza che i lavoratori
hanno fatto durante il periodo in cui sono stati lavoratori socialmente
utili.
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Tabella 8 Ex Lsu Lazio: titolo di studio, livello retributivo e mansioni

Titolo di studio Valori assoluti Valori percentuali

Licenza elementare 14 11,4%
Licenza media 61 49,6%
Diploma scuola superiore 45 36,6%
Laurea 3 2,4%
Totale 123 100%
Secondo 7 5,7%
Terzo 1 0,8%
Quarto 39 31,7%
Quinto 76 61,8%
Totale 123 100%
e o
Coordinatore 8 6,5%
Addetto Mov. Libr. 16 13,0%
Addetto Sorveglianza 18 14,6%
Addetto Man. Strutt. Arch. 6 4,9%
Addetto Manutenzione Verde 3 2,4%
Addetto Registrazione Dati 23 18,7%
Addetto Lavorazione 22 17,9%
Supporto Segreteria 5 4,1%
Altri 22 17,9%
Totale 123 100%

Fonte  Elaborazione Istituto G. Tagliacarne su dati forniti da Ales SpA

II fattore di successo di questa esperienza e stata la capacita di
definire i compiti creando anche le condizioni operative affinché que-
sti venissero correttamente svolti, motivando e valorizzando tutte le
persone coinvolte nell’organizzazione. In termini pratici questo ha

significato:
+ utilizzare 'esperienza gia maturata dal personale impiegato in
precedenza;
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+ informare tutti degli obiettivi perseguiti, aumentando il pit possi-
bile la partecipazione;

* definire in modo chiaro i compiti e le responsabilita assegnate (chi
fa cosa);

* promuovere un buon clima relazionale, coinvolgendo gli operatori
nelle decisioni e nel lavoro di squadra;

» valorizzare le attitudini di ciascuno;

« monitorare la soddisfazione di ciascuno.

Tutto cio ha permesso alla societa Ales di presentare al ministero, nel
2003, un piano di riorganizzazione dei progetti che riguardano il Lazio
che permetterebbe, da un lato un ulteriore miglioramento della qualita
ed ampliamento della gamma dei servizi, dall’altro I'affrancamento di
significative risorse riutilizzabili all'interno di nuove iniziative.

Analogamente a quanto ¢ successo con i lavoratori a tempo deter-
minato, tuttavia, anche il fenomeno dell’utilizzo dei lavoratori social-
mente utili contribuisce ad avvalorare la nostra tesi secondo cui il
modo con cui queste forme sono state utilizzate dall’amministrazione
ha rappresentato un ricorso atipico al lavoro flessibile. Il caso dei lavo-
ratori socialmente utili in questo senso lo dimostra ulteriormente, in
quanto gran parte dei lavoratori socialmente utili, ha trovato un inse-
rimento a tempo indeterminato in contesti organizzativi diversi da
quelli del’amministrazione (le societa miste) in cui, pur rimanendo
una dipendenza funzionale al ministero legata alla natura delle atti-
vita eseguite, e in alcuni casi anche una continuita lavorativa in pro-
getti realizzati presso le strutture del ministero, riaffiora la tendenza a
fare di uno strumento contrattuale un momento di transizione verso
I'assunzione definitiva. Evidentemente, per quanto riguarda i lavora-
tori socialmente utili, si tratta naturalmente di un passaggio obbligato
previsto dal legislatore, che ha legittimamente riconosciuto le aspira-
zioni di stabilizzazione dei lavoratori, provenienti da situazioni lavo-
rative drammatiche.

Quello che qui si intende sottolineare ¢ tuttavia il fatto che da
questo tipo di utilizzo sembra prevalere soprattutto I’esigenza — del
tutto legittima — di risolvere le problematiche relative alla gestione dei
lavoratori socialmente utili e della loro stabilizzazione.

Sembrerebbe in questo senso, che nella ridefinzione complessiva
dell’assetto delle risorse umane dell’organizzazione, non trovi spazio
una verifica sulle diverse forme di impiego flessibile, come alternative
praticabili. Su questo punto torneremo piu diffusamente nel valutare
se e come l'utilizzo di queste forme di impiego sia indice di effettiva
flessibilita funzionale.

4.6 Vantaggi e criticita

Dall’utilizzo di forza lavoro flessibile che il Ministero per i Beni e le
Attivita Culturali ha fatto per molti anni esso ha tratto numerosi
vantaggi e benefici, ma anche elementi di criticita che necessitano
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della giusta attenzione. A nostro parere i primi sono riassumibili in
quattro profili.

In primo luogo il ministero ha potuto garantire la continuita del
servizio che rende all’'utenza, ed in molti casi anche di potenziarlo,
anche in corrispondenza delle necessita relative all’anno giubilare. In
quell’occasione, si € potuto far fronte ad un picco di attivita davvero
fuori dall’ordinario, ma prevedibile e previsto, in maniera tempestiva
ed efficace, in virtu del fatto che sono stati utilizzati addetti che gia
avevano partecipato a rapporti di lavoro flessibile con il ministero.

Secondariamente, il ministero ha ottenuto di ampliare il livello
qualitativo e quantitativo di fruibilita del patrimonio culturale: 'ora-
rio di apertura ¢ stato prolungato, cosi pure il numero totale di giorni
di apertura per anno, sono stati aperti nuovi siti, con un forte riscon-
tro mediatico, i servizi di accoglienza sono stati rafforzati e migliorati
(anche in questo caso utilizzando lavoratori flessibile portatori di
competenze e professionalita specifiche di valore, soprattutto per i
profili degli assistenti museali).

In terzo luogo, I'utilizzo di forme di lavoro flessibile, e la loro suc-
cessiva esternalizzazione, ha consentito al ministero di concentrarsi
sulle attivita core, quelle della regolamentazione normativa, della tutela
del patrimonio, e del controllo degli enti concessionari, affidando la
gestione a soggetti terzi, statali e non.

L'ultimo vantaggio che il caso ha fatto riscontrare riguarda la
capacita di utilizzare il personale atipico seppur con forme contrat-
tuali diverse di lavoro, valorizzando le esperienze e le competenze
maturate.

Questo indubbio vantaggio, di ritenzione di professionalita valide
e su cui si € investito, ci porta tuttavia a comprendere quale sia la
principale area di criticita che la gestione degli atipici al ministero
abbia fatto riscontrare. Essa puo essere vista da una duplice prospetti-
va: da un lato concerne la situazione di precariato che i flessibili si
sono trovati a vivere, con tutte le relative conseguenze, dall’altro
riguarda la inesorabile trasformazione di lavoratori flessibili in un
ulteriore elemento di rigidita per I'organizzazione, che ha fatto origi-
nare aspettative pilt o meno esplicite di stabilizzazione.

Quello che emerge ¢, dunque, la delicatezza di uno strumento
come la flessibilita che, se non usato con le dovute cautele ed accor-
tezze, si presta a diventare opposto di se stesso e cioe elemento di
rigidita, e da strumento di politica del lavoro per favorire la crescita
occupazionale, diventa occasione di precariato e fonte di tensioni e
problematiche organizzative.

Questo elemento di forte criticita che si e riscontrato nella gestio-
ne degli atipici presso il ministero ¢ imputabile innanzitutto all’utiliz-
zo continuato di tipologie contrattuali che nel tempo sono diventate
tradizionali quasi quanto quella istituzionale del personale di ruolo:
tempo determinato e lavoratori socialmente utili. Il ricorso ad esem-
pio a lavoratori interinali avrebbe forse consentito un numero minore
di tempi determinati e lavoratori socialmente utili, che sono pit facil-
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mente candidati a diventare prima precari e poi ad essere assorbiti o
esternalizzati. Avere scelto, anno per anno, le categorie meno innova-
tive tra quelle flessibili e la principale determinante della situazione
odierna, per la quale il ministero si vede impegnato dal 1998 a risol-
vere complesse problematiche di riallocazione e gestione di un cospi-
cuo numero di dipendenti, problematiche che necessitano di soluzio-
ni diverse tra le quali potrebbe esserci ’'annunciato intervento legisla-
tivo specifico.

4.7 Conclusioni

Una prima considerazione di sintesi che lo studio nel suo complesso
suggerisce riguarda la natura delle forme di flessibilita adottate. Esse
infatti sono le piu tradizionali tra quelle disponibili e il mancato
aggiornamento del portafoglio di atipici ha contribuito al deteriora-
mento dei problemi connessi alla gestione dei lavoratori.

E evidente infatti che 'utilizzo di personale con contratto interi-
nale, adeguato a fronteggiare periodi di picco, o con contratto di for-
mazione lavoro, che consente sia economie rispetto al tempo indeter-
minato sia di ritenere le competenze utili per i casi di ampliamento
necessario della pianta organica, avrebbe consentito di limitare il
numero dei precari, ’entita dell’azione di stabilizzazione e le proble-
matiche che quest’azione sta comportando.

Per quanto riguarda invece i vantaggi legati all’'utilizzo di forme di
lavoro flessibile in questa amministrazione, essi sono legati alla neces-
sita, da una parte, di economizzare sul costo delle risorse umane e,
dall’altra, di mantenere e/o potenziare adeguati standard quantitativi
e qualitativi nella fornitura dei servizi. Da questo punto di vista il
ricorso al lavoro a tempo determinato e 'utilizzo dei lavoratori social-
mente utili ha permesso la realizzazione di iniziative straordinarie e
I'adeguamento quantitativo e qualitativo (soprattutto attraverso l'uti-
lizzo degli assistenti museali) ad esigenze particolari di servizio, senza
aumentare piante organiche e relative dotazioni.

I contratti di lavoro a tempo determinato non rappresentavano
certo una novita per il ministero, abbiamo visto che in linea di massi-
ma hanno coinvolto lavoratori con una specializzazione medio-bassa,
le difficolta maggiori dell’amministrazione sono legate alla gestione
della proroga dei contratti in essere.

Anche il dato quantitativo ¢ risultato essere di un certo interesse.
A partire dagli ultimi anni del decennio scorso la dose di flessibilita ¢
considerevolmente aumentata, anche se ancora molto puo essere fatto
riguardo all’introduzione di altre tipologie di lavoro flessibile.

Allo stesso tempo queste forme di lavoro hanno messo in eviden-
za I'urgenza di sviluppare una vera e propria politica del personale,
che non sia semplicemente legata alla dimensione del costo e del
relativo capitolo di bilancio, ma che scaturisca da una visione pro-
spettica del fabbisogno delle risorse umane in termini di costo, com-
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petenze, qualita, quantita per I’erogazione dei servizi e che trovi un

riscontro, piu in generale, nella politica complessiva delle risorse

umane nel ministero.

Abbiamo anche visto che la creazione di societa miste per la stabi-
lizzazione — in particolare dei lavoratori impiegati in progetti per
lavori socialmente utili — ha consentito al’amministrazione di ester-
nalizzare alcuni servizi, mantenendo comunque un efficace ed effetti-
vo controllo sul servizio pubblico affidato, mediante 'esercizio di
tutti i diritti e le facolta riconosciuti al socio dall’ordinamento civili-
stico, oltre che dai poteri derivanti dalla posizione di committente.

Lutilizzo che il ministero ha fatto delle diverse forme di lavoro
analizzate, ha dunque consentito al’amministrazione:

1. di dare risposta all’esigenza di organizzare e potenziare i servizi
per 'utenza;

2. di adottare delle soluzioni organizzative funzionali ai fabbisogni di
potenziamento del servizio con conseguente incremento del livello
di fruibilita;

3. di valorizzare e capitalizzare il know-how e le competenze sedi-
mentate dei lavoratori, attraverso gli strumenti contrattuali dispo-
nibili;

4. di sperimentare I'utilizzo di diversi istituti contrattuali condizio-
nati da fattori esterni (inserimento di profili a tempo determinato
per le esigenze funzionali, secondo le previsioni normative) ed
interni (stabilizzazione; ridistribuzione del personale atipico nei
servizi all'interno del ministero o attraverso il ricollocamento nelle
societa interessate dalle esternalizzazioni).

In sintesi, il ministero, trovatosi nel corso degli anni a dover
ottemperare alle esigenze di riorganizzazione e riposizionamento isti-
tuzionale, e in un contesto normativo fortemente vincolante in tema
di mercato del lavoro interno, ha sperimentato gli istituti contrattuali
meno innovativi (tempo determinato; Cococo) o ha fatto fronte alle
istanze di assorbimento di personale proveniente da esperienze di
cassa integrazione e mobilita (lavoratori socialmente utili), rinuncian-
do ad un aggiornamento del mix di flessibilita impiegato ma avvian-
do, successivamente, anche le soluzioni organizzative piti idonee
(scelta dell’outsourcing) per gestire al meglio I'intero processo di orga-
nizzazione dei servizi di tutela e valorizzazione dei beni culturali.

In questa direzione peraltro sembra comunque attestato 'orienta-
mento generale del’amministrazione, che tracciava, secondo le indi-
cazioni della Direttiva del Ministro per il 2003, una chiara tendenza
in questo senso.

IL LAVORO FLESSIBILE NEL MINISTERO PER | BENI E LE ATTIVITA CULTURALI



1. Pari a 507 abitanti

per km’: settimo maggior
valore nazionale

e secondo nel Nord.

2. Esattamente del 27%
ovvero una percentuale
piu che doppia rispetto al
secondo settore in gra-
duatoria.

3.11 13,1% ovvero circa
il triplo della media
italiana.

4. Nel periodo 1991-
1999 l’analisi della
variazione del valore
aggiunto mostra

che ’economia riminese
¢ cresciuta ad un ritmo
dell’8,5% superiore

a quello medio naziona-
le, un livello che pone
la Provincia di Rimini
al settimo posto

in Italia, appena

alle spalle di alcune
province

del Triveneto.
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Il lavoro atipico

nel Comune di Rimini:

tra strategie

di riposizionamento dei servizi

e snellimento della pianta organica

5.1 La premessa: perché un caso di studio
dedicato all’Amministrazione Comunale di Rimini

Rimini ovvero citta simbolo di una provincia caratterizzata da
alta densita insediativa'; dall’assoluta prevalenza del commercio
tra i settori economici’ dal primato nazionale rispetto all’inci-
denza delle attivita alberghiere’; da un’economia in sostanziale

espansione®.

E comunque una provincia che registra, rispetto alla macro-area
di riferimento a fini statistici (ovvero il Nord-Est), un relativamente
basso sviluppo di nuove imprese’; un mercato del lavoro in crisi di

5.1l tasso di evoluzione
del tessuto imprenditoria-
le nel periodo 1998-2000
si & attestato su un valore
paria 1,7 imprese in pitt
ogni 100 esistenti all’ini-
zio del periodo, dato che
¢ piuttosto basso se con-
frontato con 'omologo
aggregato a livello sia
nazionale, sia di macrori-
partizione.

6. Lattuale tasso di disoc-
cupazione e del 5,3%,
valore che pur da consi-
derarsi eccellente nel
panorama nazionale,
risulta tra i piu alti a livel-
lo di macro-ripartizione.

7. Fonte: Infocamere,
2001.

8. A livello provinciale,
nella graduatoria dei reati
rapportato alla popola-
zione, Rimini ¢ il quarto
piu elevato in Italia ed il
secondo nel Nord-Est.

competitivita®; un reddito disponibile pro-
capite sensibilmente inferiore alla media.

Il Comune di Rimini amministra oltre
128.000 residenti, oltre 18.000 unita
locali’ (tra industria, agricoltura, servizi e
commercio); gestisce 'impatto (economi-
co, ambientale, sociale) di una pressione
turistica di oltre 7 milioni di presenze
annue; ha dovuto affrontare, nel corso
dell’ultimo decennio, una crescita dei reati
piccoli e medi (furti e rapine)®. Ma il
Comune di Rimini non gestisce solo I'or-
dinaria amministrazione, bensi svolge un
ruolo centrale nella vita socio-culturale ed
economica della comunita: al Comune di
Rimini fanno direttamente capo 27 asili
nido e scuole materne, teatri e cinema,
un’importante ed antica biblioteca, decine
di impianti sportivi. Il comune organizza
e coordina manifestazioni culturali a livel-
lo internazionale (ad esempio Sagra
Malatestiana), promuove e sostiene diret-
tamente progetti integrati di sviluppo
locale.
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Rispetto a tale contesto di riferimento, la scelta strategica orga-
nizzativa adottata dal’amministrazione da meta degli anni 90 ¢
stata decisamente orientata a favorire 'esternalizzazione dei servizi
gestionali ed a basso valore aggiunto, a valorizzare le competenze di
regolazione e di sostegno alle politiche di sviluppo locale ed a un
contestuale e progressivo snellimento del peso del personale di
ruolo. Parallelamente, un’intensa politica di valorizzazione del per-
sonale ha portato all’adozione di nuovi sistemi gestionali e all’in-
troduzione di sistemi integrati di valutazione e sviluppo. In un
contesto organizzativo in cosi rapida evoluzione, il ricorso ai lavo-
ratori atipici puo rappresentare una leva strategica da una parte,
per accompagnare il processo di snellimento e di esternalizzazione
di alcuni servizi; e, dall’altra parte, per favorire e sostenere la valo-
rizzazione di alcuni servizi e competenze-chiave. L'interesse del
caso di studio sta proprio nell’analisi della possibile correlazione
tra cambiamenti organizzativi e riposizionamento strategico dei
servizi e ruolo dei lavoratori atipici.

Il caso di studio dimostra che tale correlazione esiste: gli atipici
rappresentano un possibile strumento per accompagnare il processo
di esternalizzazioni e snellimento della pianta organica, possono
altresi accompagnare la crescita ed il consolidamento di nuove com-
petenze-chiave e servizi. Nel Comune di Rimini, i lavoratori a
tempo determinato assolvono alla funzione di cuscinetto dei servizi
in fase di esternalizzazione e sostengono il processo di snellimento
della pianta organica; le collaborazioni coordinate e continuative
(Cococo), d’altra parte, sembrano funzionali all’acquisizione di
nuove competenze ed all'implementazione di nuovi servizi (ad
esempio, il ricorso agli atipici si ¢ dimostrato fondamentale per
implementare il servizio di Sportello Unico per le Attivita
Produttive, per rilanciare e coordinare i servizi dedicati al turismo,
per valorizzare le nuove competenze assegnate al settore ambiente,
solo per citare alcuni casi interessanti).

I Comune di Rimini, peraltro, si dimostra interessante anche nel-
I'utilizzo delle forme di lavoro flessibile per la gestione della disconti-
nuita di alcuni servizi: la scuola innanzitutto, per la quale e stato defi-
nito un sistema particolarmente articolato di risposta alle emergenze,
ma anche quei servizi tipici di un’amministrazione con un contesto
socio-economico caratterizzato da una forte stagionalita produttiva
(il turismo ed i servizi culturali ad esso legati).

D’altra parte, come gia ricordato, rispetto alle politiche di gestione
e valorizzazione del personale — soprattutto legate ai sistemi di valuta-
zione ed incentivazioni — I’Amministrazione Comunale di Rimini ha
sviluppato negli ultimi anni numerose buone pratiche: appariva dun-
que interessante analizzare ’eventuale correlazione tra una cultura
organizzativa particolarmente innovativa e le politiche di gestione del
personale atipico.

IL LAVORO ATIPICO NEL COMUNE DI RIMINI



9. Comune di Rimini,
Programma di mandato
del sindaco Alberto
Ravaioli anni 2001-2006.
Con obiettivi codificati

e ripartiti per aree funzio-
nali.

10. 27 asili nido

e scuole materne;

47 scuole elementari;
10 scuole medie;

3 istituti superiori;

19 edifici monumentali;
27 centri sportivi

e palestre;

13 servizi di quartiere;
11 servizi sociali;

15 cimiteri;

14 uffici pubblici;

4 mercati;

8 fontane ornamentali;
16 fabbricati vari.

11. Ora assorbite dal
colosso Hera Spa.
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5.2 Lamministrazione e le sue strategie

Da meta degli anni ’90, le parole chiave che hanno guidato le scelte
strategiche dell’Tamministrazione comunale sono state: esternalizza-
zione dei servizi gestionali, valorizzazione della funzione di regolazio-
ne e coordinamento e contestuale snellimento organizzativo.

In pochi anni, coerentemente con tali opzioni strategiche, I'ammini-
strazione ha formalizzato una nuova struttura organizzativa ed ha
modificato la consistenza della pianta organica (i dipendenti in servi-
zio sono passati dalle 1.335 unita del 1998 alle attuali 1.174).

Il programma di mandato dell’attuale amministrazione cita, tra gli
obiettivi:

“Valorizzare le funzioni di indirizzo, vigilanza e controllo degli
enti locali mediante la separazione delle funzioni di governo da quelle
di gestione” e ancora: “Caratterizzare il comune sempre pitt come
soggetto regolatore e controllore e sempre meno come gestore”; ed
infine: “Adottare un modello organizzativo imperniato sulla program-
mazione ed esternalizzazione di funzioni gestionali””.

Il processo di esternalizzazione ¢ stato graduale ma costante: si ¢
avviato nel 1995 con l'affidamento in global service del servizio
manutenzione edifici pubblici, negli anni immediatamente successivi
sono stati affidati all’esterno: gestione sicurezza ed impianti comuna-
li, opere infrastrutturali (strade, fognature, ...), manutenzione strade,
gestione del verde pubblico.

Rispetto alla manutenzione degli edifici pubblici, il servizio in glo-
bal service prevede I'affidamento degli edifici di proprieta comunale
ad un privato che si fa carico della manutenzione e della valorizzazio-
ne di tutti gli immobili. Il comune si assicura cosi una gestione pil
conveniente e la massima funzionalita degli edifici, oltre alla messa in
sicurezza e all’ladeguamento normativo degli immobili. Sono attual-
mente affidati in global service 214 edifici".

Lesternalizzazione delle opere infrastrutturali, nonché la manuten-
zione delle strade e del verde pubblico ¢ stata operata invece a favore
delle municipalizzate del comune: Amia (Igiene Ambientale) e Amir
(Acquedotto)'.

A tutti i dipendenti comunali ¢ stata offerta la possibilita di sce-
gliere se restare nell’amministrazione con mansioni differenti o se
transitare nelle diverse municipalizzate; contestualmente, il tasso di
turnover per i servizi in fase di esternalizzazione e stato praticamente
azzerato (per ogni collocamento in pensione non vi ¢ stata alcuna
nuova assunzione).

Negli ultimi anni, il processo di esternalizzazione ha riguardato: i
servizi di trasporto pubblico; la cosiddetta funzione di scodellamento
per le scuole per 'infanzia ed elementari; centri ricreativi estivi per
bambini; le funzioni tecniche dei servizi culturali (maschere, casse), le
guide per i musei comunali e le mostre temporanee.

Attualmente, risultano in fase di esternalizzazione il servizio
Ced e la gestione di alcuni impianti sportivi (sono circa 60 gli
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impianti sportivi di proprieta comunale, tra piscine, palazzetto
dello sport, stadio, campo da baseball, fino ai piccoli campi da cal-
cetto di quartiere).

Il processo di esternalizzazione mostra una chiara volonta di
disinvestire in funzioni di gestione diretta a favore dello sviluppo di
funzioni di regolazione e di servizi considerati innovativi e strategici
per lo sviluppo locale (anche in virtu del processo di decentramento
amministrativo).

Tra questi sicuramente: il settore turismo e lo sportello unico per
le attivita produttive.

Il settore turismo si configura infatti come un caso di internaliz-
zazione in coerenza con uno degli obiettivi strategici del piano di
governo dell’attuale amministrazione.

Il primo formale segnale di valorizzazione del settore turismo
risale al 1995 con la creazione di un’azienda speciale: Rimini Turismo
partecipata anche dalle locali associazioni di categoria. Nel 2000 I’a-
zienda speciale viene sciolta ed e istituito il settore turismo interno
alla struttura organizzativa comunale. Tale scelta organizzativa ¢ stata
determinata dal concorso di due esigenze: da un lato, quella di enfa-
tizzare I'impegno diretto (politico ed operativo) del’lamministrazione
nei confronti del settore; dall’altro lato, ’esigenza di avviare una stra-
tegia integrata per il turismo in cui le cosiddette politiche di comple-
mento (arredo urbano, smaltimento rifiuti, ambiente, ...) ne costi-
tuissero parte integrante.

Il risultato di tale opzione strategica ¢ stato dunque l'istituzione di
un settore ad hoc che recentemente ha lanciato un nuovo servizio
integrato: lo Sportello Turismo che si configura quale vero e proprio
servizio di marketing territoriale (non solo per il potenziale turista,
bensi anche per il potenziale investitore in coerenza con le strategie di
diversificazione del settore: dal turismo balneare al turismo congres-
suale e fieristico).

D’altra parte, a dimostrazione del carattere assolutamente centrale
che Pamministrazione ha assegnato alle politiche per il turismo, da
segnalare la delega diretta del settore dapprima al sindaco e quindi, al
vicesindaco.

Tra i servizi innovativi attivati negli ultimi cinque anni anche lo
Sportello Unico per le Attivita Produttive. L'innovativita del servizio,
in questo caso, risiede nell’abilita e nella velocita con cui 'amministra-
zione ha implementato il servizio di completa telematizzazione della
filiera Sportello Unico e nella scelta organizzativa di concentrare, sullo
Sportello Unico, anche tutti i servizi extra-manifatturieri ovvero edili-
zia e terziario. A livello organizzativo, ¢ stato formalmente eliminato il
settore Attivita Economiche, confluito (tranne che per alcune compe-
tenze residuali) nello Sportello Unico. In breve, il modello organizzati-
vo e le scelte tecnologiche dello Sportello Unico riminese sono divenu-
te un esempio di buona pratica a livello nazionale". :

. . . . . 12. Formez, Comuni e

La volonta di valorizzare le competenze di regolazione e di promo-  ppree, 56 esperienze di

zione di policy locali si ¢ formalizzata nella struttura organizzativa Sportello Unico, 2001.
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13. Deliberazione G.C. n.
396 del 30.5.2000.

14. Le aree erano articola-
te nei seguenti settori:

a. cultura, istruzione,
formazione e sociale:
biblioteca e attivita cultu-
rali, museli, istruzione,
formazione e sociale,
liceo musicale, turismo,
sport e tempo libero;

b. tecnica:

tecnico ed urbanistico,
ambiente, depurazione;
c. affari legali, finanza,
programmazione

e personale:

sistema informativo,
ragioneria generale

e tributi, affari legali,
economato, patrimonio,
organizzazione

e personale;

d. servizi al cittadino:
polizia municipale,
attivita economiche,
demografico cimiteriale,
decentramento.
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inaugurata nel 2000. La struttura organizzativa in vigore a meta degli
anni "90 prevedeva quattro aree organizzate per competenze burocra-
tico-amministrative, laddove la nuova struttura organizzativa appare
dettata dall’esigenza di rendere 'amministrazione “...piu flessibile e
rispondente a criteri di funzionalita e di adeguamento delle strutture
organizzative agli obiettivi programmatici del’ Amministrazione, ...”".

In particolare, la precedente struttura organizzativa prevedeva le

arec:

o oe

/e o

cultura, istruzione, formazione e sociale;

tecnica;

affari legali, finanza, programmazione e personale;

servizi al cittadino™.

La nuova struttura organizzativa prevede quattro aree:

affari generali ed istituzionali,

sviluppo e servizi,

economico-finanziaria,

gestione del territorio, cui si aggiungono alcuni settori indipen-
denti, tra cui: organizzazione e controllo strategico.

I responsabili di area ed il responsabile del settore organizzazione

e controllo strategico costituiscono il cosiddetto gruppo di coordina-
mento, presieduto dal segretario comunale cui spettano funzioni di
raccordo funzionale tra I'attivita di indirizzo e controllo di competen-
za degli organi politico-istituzionali e Pattivita gestionale.
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15. Nel 1998 il costo del
personale ammontava a
43.455.154.000 lire
(22.625.674 euro),

nel 2002 ¢ stato pari a
22.442.714 euro.

16. Comune di Rimini,
Settore Organizzazione
e Risorse Umane,
Metodologia permanente
per la valutazione delle
prestazioni e dei risultati
dei dipendenti, pag. 8.
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Le strategie di riposizionamento strategico e di correlato riassetto
organizzativo sono funzionali ad una parallela strategia di snelli-
mento da una parte, e di incentivazione e qualificazione del perso-
nale dall’altra parte. Tra il 1998 ed il 2002 il totale personale di ruolo
ha subito un decremento del 12%, contestualmente il costo per il
personale di ruolo ¢ diminuito di meno dell’1% *. Il costo del lavoro,
negli anni, si ¢ spostato nettamente a favore delle voci di salario
accessorio (produttivita) ed intenso ¢ stato, negli ultimi due anni, il
processo di progressioni economiche orizzontali. Un sistema forma-
lizzato di valutazione (sia dei dirigenti, sia dei funzionari), regola sia
Iattribuzione della produttivita individuale e collettiva, sia le pro-
gressioni economiche orizzontali. Nelle intenzioni del’amministra-
zione, il sistema di valutazione rappresenta lo strumento di integra-
zione “con i sistemi che costituiscono quello complessivo di gestione
delle risorse umane, e cioe di reclutamento e selezione, di addestra-
mento e formazione, di mobilita orizzontale e verticale nonché, in
via prioritaria, del sistema dedicato alla gestione delle informazioni
sul personale, oltre che, pit1 in generale, al sistema di programmazio-
ne e controllo dell’ente nell’ambito del quale gli aspetti di program-
mazione del personale assumeranno in prospettiva una rilevanza
sempre pill ampia” .

In tale contesto di riferimento, il ricorso ai lavoratori atipici — nel-
I'amministrazione concentrati nelle tipologie tempo determinato e
collaborazioni coordinate e continuative (Cococo) — puo costituire
uno strumento funzionale al perseguimento degli obiettivi di riposi-
zionamento strategico dei servizi e snellimento della pianta organica.
Tra il 1998 ed il 2002 il peso sul totale forza lavoro dei contratti a
tempo determinato e cresciuto del 2%, ed il numero delle Cococo &
aumentato del 38%; ma ¢ soprattutto I’analisi dei flussi registrati
durante ’anno a dar conto della consistenza e della funzionalita del
fenomeno: in termini di contratti attivati durante ’anno, ad esempio,
i contratti a tempo determinato sono aumentati del 16% e quelli a
tempo determinato part-time addirittura del 180%.

Nei paragrafi successivi, dopo aver delineato le caratteristiche
generali del mercato del lavoro interno, si focalizzera I’attenzione sul-
’analisi dei flussi dei lavoratori atipici, sulla loro distribuzione e ruolo
nelle varie aree organizzative, nonché sulle modalita di gestione.
Partendo da tale descrizione si ricostruiranno le motivazioni all’uti-
lizzo degli atipici e se ne traccera un bilancio di sintesi dei fattori di
forza e di debolezza.
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5.3 Le caratteristiche quantitative
del mercato del lavoro interno

a. Il personale a tempo indeterminato

Come gia anticipato, il trend del mercato del lavoro interno all’ammi-
nistrazione comunale dimostra una sostanziale flessione del personale
a tempo indeterminato: tra il 1998 ed il 2002 il personale a tempo
indeterminato in servizio ¢ diminuito del 12% passando da 1.335 a
1.174 unita.

In particolare, in coerenza con il processo di esternalizzazioni
intrapreso dall’lamministrazione, la flessione ha riguardato soprattut-
to il personale delle categorie A e B ovvero operai manutentori, ausi-
liari (A) e tecnici specializzati (B). Contestualmente, cresce notevol-
mente (del 44%) la fascia intermedia (categoria C). La lieve riduzione
della categoria D3 (-5%) ¢ riconducibile, secondo 'amministrazione,
alla necessita di razionalizzare una categoria — la D3 appunto — che
negli anni aveva subito un processo di crescita impropria ovvero non
legata alle necessita organizzative dell’ente, quanto piuttosto all’esi-
genza di sanare situazioni pregresse accumulate nel tempo (tavola 1).

Dall’analisi della distribuzione dei dipendenti per area organizza-
tiva emerge il peso assolutamente determinante del personale educa-
tivo ed ausiliario del settore scuola: ben 265 addetti (ovvero il 23%
del totale). Come vedremo nel paragrafo successivo ¢ questo settore a
caratterizzare anche il ricorso ai contratti a tempo determinato.

Un’ultima annotazione, rispetto alla composizione del personale a
tempo indeterminato, va fatta in merito ai contratti a tempo indeter-
minato part-time. Nel 2000 'amministrazione ha introdotto contratti
di part-time (orizzontale e verticale) a tempo indeterminato nei set-
tori scuola (24 educatrici) e polizia municipale (32 agenti). La scelta
di introdurre il part-time a tempo indeterminato nel settore scuola &
stata determinata da forti pressioni sindacali e si configura come
tappa intermedia di un processo di regolarizzazione di un consistente
gruppo di precari: e previsto infatti nel medio periodo il passaggio a
tempo pieno. Organizzativamente pil interessante, invece, ¢ I’adozio-
ne di contratti a tempo indeterminato part-time (verticale) per il set-
tore polizia municipale. In questo caso, infatti, 'adozione del part-
time verticale nasce dalla necessita di potenziare il servizio nei mesi
estivi ovvero nel periodo in cui piu forte ¢, per il comune, I’esigenza
di presidio del territorio e della sicurezza.

IL LAVORO ATIPICO NEL COMUNE DI RIMINI
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b. Gli atipici: la consistenza quantitativa

Le categorie presenti attualmente nell’amministrazione sono tempo
determinato e Cococo. Tra il 1998 ed il 2000 sono stati utilizzati lavo-
ratori socialmente utili provenienti da un’azienda riminese in crisi.
Dopo il 2000 i lavoratori socialmente utili residui sono per lo pitt con-
fluiti nelle graduatorie dei lavoratori a tempo determinato (tavola 2).

Tavola 2 Totale lavoratori atipici espressi in anno/persona 1998-2002

Tempi Totale

determinati generale
2002 163 87 0 250
2001 144 62 0 206
2000 153 58 4 215
1999 184 77 5 266
1998 160 63 28 251

Fonte  Elaborazione Istituto G. Tagliacarne su dati Amministrazione Comunale

Nel 2003, inoltre, ¢ stato attivato un concorso per tre contratti
biennali di formazione-lavoro. E un’esperienza assolutamente inedita
per 'amministrazione, al momento della rilevazione il concorso risul-
ta in chiusura. I selezionati hanno maturato esperienze di atipici pres-
so 'amministrazione (ex Cococo) e saranno impiegati nei settori: sta-
tistica, controllo di gestione, contabilita del personale.

Analizzando la composizione della forza lavoro nei cinque anni di
riferimento (1998-2002), si registra un decremento complessivo del
12% imputabile alla diminuzione dei dipendenti a tempo indetermi-
nato (tavola 4.a.). Nell’insieme, comunque, il peso dei dipendenti a
tempo indeterminato rimane invariato ovvero pari all’88% (tavola
4.b). Nelle intenzioni dell’lamministrazione, comunque, il peso dei
lavoratori a tempo determinato sul totale forza lavoro ¢ destinato a
subire un incremento costante nei prossimi anni in virtl della strate-
gia perseguita di snellimento progressivo della pianta organica.
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Tavola 3

A

B 16
C 79
D 0
Dirigenti 7
Totale 160
Fonte

2002
2001
2000
1999
1998

Fonte

128

Elaborazione Istituto G. Tagliacarne su dati Amministrazione Comunale

17
93
2

4
184

17
72
2

5
144

Composizione tempi determinati espressi in anno/persona per categorie 1998-2002

e e e N
58 68 47 48 46

26
85
1

5
163

Rispetto alle categorie di inquadramento dei lavoratori a tempo
determinato (tavola 3), prevale sempre, nei cinque anni, la categoria C
ovvero personale amministrativo impiegato soprattutto per rispondere
a particolari picchi di attivita routinaria, e personale insegnante per
gestire la discontinuita dei servizi scolastici (le classiche supplenze).

Tavola 4a Totale forza lavoro 1998-2002 (valori assoluti)

Tempo
indeterminato

(R)

1.174
1.199
1.216
1.348
1.335

Elaborazione Istituto G. Tagliacarne su dati Amministrazione Comunale

163
144
153
184
160

u s~ O O

Totale
atipici
(B+C)

163
144
157
189
188

Totale
forza lavoro
(A+B+C)

1.337
1.343
1.373
1.537
1.523
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Tavola 4b Incidenza percentuale tipologie sul totale forza lavoro 1998-2002

Tempo Totale Totale
indeterminato atipici forza lavoro
(A) (A+B+C+D)

2002 87,8 12,2 0,0 12,2 100,0
2001 89,3 10,7 0,0 10,7 100,0
2000 88,6 11,1 0,3 11,4 100,0
1999 87,7 12,0 0,3 12,3 100,0
1998 87,7 10,5 1,8 12,3 100,0

Fonte  Elaborazione Istituto G. Tagliacarne su dati Amministrazione Comunale

Per I’analisi del peso e del ruolo degli atipici nel’amministrazione
pare opportuno affiancare, accanto all’analisi degli stock ovvero dei
contratti espressi in persona-anno cosi come adottati dal conto
annuale (CA)", I’analisi della composizione e delle caratteristiche dei
flussi ovvero del numero dei contratti e delle collaborazioni attive o
attivate, indipendentemente dalla loro durata. Solo queste ultime
infatti possono fornire maggiori informazioni sulla capacita di adat-
tamento dell’amministrazione, rispetto ai fabbisogni di personale e di
competenze delle diverse aree organizzative.

Ragionando dunque per flussi, nell'insieme, il totale di contratti e col-
laborazioni attivati nei 5 anni mostra un andamento in sostanziale cre-
scita. In particolare, i contratti a tempo determinato attivati con modalita
part-time aumentano in 5 anni del 180% (da 35 a 98) e i Cococo (seppur
con andamento altalenante) del 38% (da 63 a 87) (tavola 5).

Tavola 5 Totale contratti a tempo determinato e Cococo attivati
(1998-2002)

Totale contratti a tempo
determinato attivati

2002 587 98 87 674
2001 685 105 62 747
2000 505 35 58 563
1999 571 33 77 648
1998 503 35 63 566

17. Per una definizione
di persone-anno si veda

pag. 16.

Fonte  Elaborazione Istituto G. Tagliacarne su dati Amministrazione Comunale
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Anche I'analisi dell’incidenza percentuale dei contratti atipici
rispetto ai contratti a tempo indeterminato mostra alcune caratteri-
stiche importanti della consistenza del fenomeno nel’amministrazio-
ne comunale.

La tavola 6 e stata ricostruita con 'obiettivo di comprendere il
peso dei contratti atipici attivati nei differenti settori dell’lamministra-
zione, rispetto ai contratti a tempo indeterminato. Evidentemente 'e-
laborazione non intende ricostruire la distribuzione della forza lavoro
(sono inserite grandezze non comparabili), quanto piuttosto la pro-
pensione a ricorrere a contratti e collaborazioni atipiche.
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Tavola 6 Distribuzione tempi indeterminati e contratti attivati per aree (2002)

'- Tempo T

AAGG . Demografico e cimiteriale
ed istituzionali
Contratti e servizi generali 34 1 35 19 19
3. Decentramento e controllo
popolazione canina 23 1 24 2 2
4. Informativo
e manutenzione sistemi 26 1 27 1 1
4.1. UOA Manutenzione reti 0
Protezione sociale e sanita 24 1 25 5 4 9

6. Struttura di supporto
al Consiglio Comunale 4 1 5 2

7. Unita di staff
(segreteria generale,
relazioni esterne, gabinetto

sindaco, stampa) - PO 13 0,35 13,35 2 2
Direzione area AAGG
ed istituzionali 0 0,65 0,65
Totale 198 7 205 14 41 55
Sviluppo 1. Patrimonio e sport 34 1 35 4 25 29
e servizi . . .
2. Istruzione ed universita 3 1 4 9 2 11
2. UOA Nidi e scuole
comunali infanzia 264 1 265 423 423
2. UOA Amministrativo
e diritto allo studio 6 1
3. Cultura 8 1 9 8 10 18
3. UOA Musei 8 1
3. UOA Gestione amm.va
ed attivita espositive 9 1 10
3. UOA Biblioteca 19 1 20
3. UOA Archeologia
e culture extraeuropee 0 1 1

4. Turismo ed attivita
economiche 14 1 15 9 32 41

5. Relazioni con UE, Urp,
politiche giovanili e lavoro,

pari opportunita 15 1 16 7 1 8
6. Istituto Musicale

pareggiato G. Lettimi 20 1 21 9 1 10
Direzione area sviluppo e servizi 2 1 3
Totale 402 13 415 46 494 540
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Tavola 6 segue

'- Tempo il

E-cono!nic_:o- 1. Ragioneria generale
finanziaria ed economato - PO 27 1 28 3 6 9
1. UOA contabilita
ed investimenti 16 1 17
2. Tributi 39 1 40 1 10 11
Direzione area economico-
finanziaria 8 1 9
Totali 90 4 94 4 16 20
Gestione 1. Ambiente e sicurezza 7 1 8 10 1 11
del territorio .
1. UOA Sicurezza 4 1 5
2. Gestione urbanistica 9 1 10 12 12
2. UOA Gestione urbanistica 7 1 8
2. UOA Mobilita 7 1 8
3. Lavori pubblici - PO 59 1 60 1 3 4
3. UOA unita amm.va
ed espropri 7 1 8
4. Programmazione
e pianificazione territoriale 11 1 12 3 3 6
4. UOA Pianificazione
territoriale 7 1 8

5. Sportello Unico
per edilizia e imprese - PO 30 1 31 8 7 15

6. Unita di progetto
Programma d’area
ed edilizia

residenziale pubblica 5 1 6 0 0
Direzione area gestione territorio 0 1 1
Totale 153 12 165 22 26 48
Settori 1. Organizzazione
autonomi e controllo strategico 18 1 19 1 7 8
1.b. UOA Gestione
economica
risorse umane 12 1 13
2. Polizia municipale 232 1 233 0 3 3
3. Affari legali 4 3 7
Totale 266 6 272 1 10 11
Altro Totale 23 0 23 0 0 0
Totale generale 1.132 42 1.174 87 587 674

Fonte  Elaborazione Istituto G. Tagliacarne su dati Amministrazione comunale
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Ebbene, dalla lettura della tavola & possibile chiaramente indivi-
duare i settori in cui maggiore ¢ 'incidenza dei contratti atipici atti-
vati sul totale contratti a tempo indeterminato.

I settori in cui la propensione ad attivare contratti atipici ¢ piu alta
sono, oltre che naturalmente la scuola, i settori cultura, ambiente,
gestione urbanistica, turismo ed attivita economiche. Se nel caso dei
settori turismo, liceo musicale ed ambiente ¢ il peso dei Cococo a
prevalere; nel settore cultura la distribuzione tra Cococo e contratti a
tempo determinato ¢ piuttosto equilibrata. Prevale nettamente la pre-
senza dei contratti a tempo determinato nel settore scuola, attivita
economiche, gestione urbanistica.

5.4 Utilizzo e gestione dei lavoratori atipici

a. Le caratteristiche dei contratti e delle collaborazioni attivati
Per analizzare le caratteristiche (qualitative e quantitative) dei con-
tratti atipici ¢ prima di tutto importante richiamare la differenza for-
male assegnata ai contratti a tempo determinato ed ai Cococo.
Mentre nel primo caso, ¢ prevista una procedura ad evidenza pubbli-
ca (bandi) e la loro selezione ¢ organizzata per profili standard, nel
secondo caso la selezione ¢ demandata ai singoli dirigenti che, in coe-
renza con gli specifici fabbisogni di professionalita e competenze dei
diversi uffici, possono attivare collaborazioni in totale autonomia
purché nel rispetto dei limiti di budget assegnato.

I profili dei contratti a tempo determinato, sono dunque quelli
stabiliti dall’amministrazione all'interno delle diverse categorie di
inquadramento ovvero:

IL LAVORO ATIPICO NEL COMUNE DI RIMINI

133



Categoria Profili generali

Operatore
+  Ausiliari

+ Esecutore (tecnico e non)
+  Cuoco
* Riscuotitore

+ Collaboratore professionale tecnico
+  Operaio specializzato
+ Autista scuola bus

» Istruttore ed istruttore tecnico

*  Videoterminalista / istruttore informatico
*  Educatore nido d’infanzia

+ Insegnante scuola d’infanzia

+ Agente Polizia Municipale

« Assistente di Polizia Municipale

» Istruttore direttivo, istruttore direttivo tecnico,
istruttore direttivo economico-finanziario,
istruttore direttivo informatico

+ Ispettore di Polizia Municipale

+  Specialista di Polizia Municipale

* Assistente sociale

» Funzionario socio culturale

» Docente di musica

* Funzionario amministrativo,
economico-finanziario, tecnico, informatico

+  Commissario di Polizia Municipale

Fonte  adattato da Regolamento per lespletamento dei concorsi per Passunzione agli impieghi
nel Comune di Rimini (2002)
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La tavola 7 mostra la distribuzione dei contratti a tempo determi-
nato per area organizzativa nel 2002. Tale distribuzione fa emergere
una assoluta preponderanza dei contratti a tempo determinato atti-
vati nel settore scuola: sono 425 i contratti attivati (tra personale
insegnante e ausiliario) ovvero il 72% del totale contratti a tempo
determinato attivati. Nel settore scuola, da segnalare 'introduzione,
nel 2002, di una particolare forma di tempo determinato: si tratta dei
cosiddetti jolly ovvero di personale che possa rispondere ai fabbisogni
quotidiani di sostituzioni. La figura del tempo determinato jolly ¢
prevista sia per le educatrici, sia per gli ausiliari, non lo ¢ invece per la
categoria dei cuochi. Il numero di jolly da assumere ¢ determinato
all’inizio dell’anno scolastico sulla base delle statistiche sui tassi di
assenze e sostituzioni elaborate per ’anno scolastico precedente.

Quale il peso ed il ruolo del tempo determinato negli altri settori
organizzativi? Particolarmente intensa l'attivazione di contratti a
tempo determinato nei settori:

i. contratti e servizi generali,
ii. sport;
iii. attivita economiche.

Nel settore contratti e servizi generali prevale I'attivazione di con-
tratti per il servizio di scuola bus (categoria B3); nel settore sport ¢
Ialto ricorso al personale ausiliario per attivita di pulizia delle piscine
comunali e palazzetto dello sport ad emergere (categoria A); infine,
nel settore attivita economiche ¢ il profilo del cosiddetto riscuotitore
a prevalere (si tratta di addetti impiegati per riscuotere le tasse di
occupazione del suolo pubblico degli ambulanti o del mercato orto-
frutticolo all’ingrosso).

Il ricorso a personale impiegatizio per attivita di amministrazione
routinaria in affiancamento ai responsabili dell’ufficio e/o del proce-
dimento ¢ piuttosto diffuso (ad esempio nel settore contabilita del
personale), cosi come 'utilizzo dei videoterminalisti per attivita di
data entry. In alcuni settori, i lavoratori a tempo determinato assolvo-
no direttamente a funzioni istituzionali non coperte da personale a
tempo indeterminato (ad esempio servizio anagrafe, servizio cultura).

La durata media dei singoli contratti a tempo determinato ¢ piut-
tosto variegata. E il settore sportello unico per I'edilizia e le imprese a
registrare la durata media pit lunga (dal dato si evince chiaramente la
dimensione pluriennale dei contratti attivati), ed ¢ invece il settore
cultura a registrarne quella pit bassa (2 mesi e mezzo).

La presenza dei contratti a tempo determinato part-time risulta
assai rilevante per la categoria A (nel settore sport e istruzione soprat-
tutto, ma anche nei settori demografico, struttura di supporto al con-
siglio comunale, cultura).
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Spostando I'attenzione sulle Cococo attivate nel corso del 2002, &
possibile prima di tutto notare una loro concentrazione in alcuni set-
tori organizzativi. Particolarmente intenso ¢, soprattutto se rapporta-
to al totale contratti a tempo indeterminato, il loro ricorso nei settori
demografico, istruzione ed universita, turismo, ambiente.

Per quanto riguarda la durata, se nel settore organizzazione e controllo
strategico si registra la Cococo temporalmente pit1 corta (2 mesi), sono i
settori ragioneria generale, politiche giovanili e sportello unico per 'edili-
zia e le imprese ad aver attivato, nel corso del 2002, le Cococo pitl lunghe
(tra i dieci mesi e 'anno). Il compenso medio mensile (lordo) va dagli
830 euro dei Cococo del settore politiche giovanili, altri oltre 1.500 euro
dei settori turismo e sportello unico.

Tavola 8 Durata e compenso medio Cococo per area organizzativa (2002)

Atipici | Collocazione organizzativa Durata
Cococo media
(mesi)

AA_G(:" .. 1. Demografico e cimiteriale 9 Servizio cimiteriale 11
ed istituzionali . . . . .
Protezione sociale e sanita 5 Protezione sociale 7
Totale 14
SV““P_P? 1. Patrimonio e sport 4 Settore patrimonio 8
€ servizl 2. Istruzione ed universita 9 ND ND
3. Cultura 8 8
4. Turismo ed attivita
economiche 9 Turismo 7
5. Relazioni con UE, URP,
politiche giovanili e lavoro,
pari opportunita 7 Politiche giovanili 12
6. Istituto Musicale
pareggiato G. Lettimi 9 8
Totale 46
E_cono!nit_:o- 1. Ragioneria generale
finanziaria ed economato - PO 3 12
2. Tributi 1 5
Totale 4
Gestione | Ambiente e sicurezza 10 7
-l 3. Lavori pubblici - PO 1 Servizio progetti 6
4. Programmazione
e pianificazione territoriale 3 Gestione territorio 5
5. Sportello Unico per edilizia
e imprese - PO 8 10
Totale 22
Settori 1. Organizzazione e controllo
autonomi strategico 1 2
2. Polizia municipale 0
Totale

Fonte  Elaborazione Istituto G. Tagliacarne su dati Amministrazione comunale
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Compenso
medio
mensile

lordo

1.443
1.307

1.483
ND
1.319

1.554

831

1.028

1.328
1.454

993
1.361

1.349

1.541

1.300
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In alcuni settori, 'utilizzo delle Cococo e direttamente imputabile
all'implementazione di percorsi di sperimentazione progettuale
(Ambiente, Politiche giovanili); in altri, risponde all’esigenza di contri-
buire alla gestione della discontinuita di alcuni servizi (ad esempio
Turismo, Cultura, Gestione del territorio); in altri, infine, il ricorso alle
Cococo si configura come passaggio intermedio funzionale all’inseri-
mento di personale a tempo determinato (si assumono Cococo nell’at-
tesa di negoziare, con la direzione del personale, personale a tempo
determinato): ¢ il caso, ad esempio, del settore Demografico. Nella mag-
gior parte dei casi, ¢ il titolo di studio dei laureati e/o dei diplomi specia-
listici a prevalere e, spesso, I'eta media ¢ piuttosto bassa: si tratta di gio-
vani neo-laureati o diplomati con due/tre anni di esperienza.
18, Nellinsieme, Per le caratteristiche formali (assunzione diretta da parte del diri-
tra Sportello Unico, gente) e sostanziali (specializzazione) che le caratterizzano, in molti
servizi tecnici e Servizio settori dell’amministrazione sono le collaborazioni coordinate e con-
30;‘;:32102;;‘;&?36 30 tinuative la manifestazione piu chiara ed efficace della capacita di
flessibilizzazione dell’lamministrazione. Alcuni esempi possono

addetti (di cui 12 assegna-
ti allo Sportello Unico). meglio contribuire a comprenderne la rilevanza strategica.

Lo sportello unico per le attivita produttive

Lo Sportello unico per l'edilizia e le imprese ¢ formalmente nato nel maggio 2000. Sin dall’inizio la scelta strategica
del’amministrazione & stata quella di concentrare sul costituendo Sportello unico anche i servizi di altri settori pro-
duttivi extra-manifatturieri: edilizia, servizi e cio in coerenza con le caratteristiche del sistema produttivo riminese .
A livello organizzativo, ¢ stato eliminato il settore Attivita economiche e la gran parte delle sue competenze sono
confluite nel costituendo Sportello unico. Quest’ultimo segue dunque tutte le competenze legate alle attivita eco-
nomiche tranne le attivitd non direttamente collegate alla costituzione e modifica di imprese (ad esempio, non
sono di competenza dello Sportello unico la gestione degli ambulanti, il riparto e la gestione dei mercati).

1l servizio Sportello unico nasce dunque assommando alle nuove competenze assegnate in virtit del D.Lgs., 112/98
la maggior parte delle competenze del preesistente settore Attivita economiche.

Nel neo costituito servizio confluisce pero meno della meta del personale precedentemente impiegato nel settore
Attivita economiche: 12 persone su 30.

Non solo, nel corso dei tre anni di vita del settore, le competenze assegnate sono ulteriormente cresciute: si pensi,
solo per fare un esempio, alle nuove competenze sulla telefonia mobile e radiotelevisione.

Per il dirigente del neo-costituito settore ¢ dunque da subito emersa la duplice esigenza da una parte, di massima
razionalizzazione e semplificazione procedurale e, dall’altra parte, di gestione flessibile del team di lavoro.

La necessita si accelerare il processo di semplificazione si & tradotta nella rivisitazione di tutta la modulistica e nel-
I'adozione pervasiva degli strumenti di E.government: il Comune di Rimini ¢ tra i primi ad aver informatizzato
tutti gli endoprocedimenti del processo autorizzatorio, ha attivato 'uso di internet per la Dia (dichiarazione ini-
zio attivita) e, pill recentemente, ha implementato un sistema informatizzato per I'inserimento automatico negli
archivi comunali di tutte le pratiche di impresa. Contestualmente, si & attivato un processo di
riqualificazione/aggiornamento del personale assegnato e sono state introdotte le Cococo in risposta all’esigenza
di coadiuvare il personale a tempo indeterminato e di accedere a profili professionali specialistici.

Al momento della rilevazione, la forza lavoro del servizio risulta costituita da 12 dipendenti a tempo indetermina-

to e 7 Cococo.
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I Cococo risultano impiegati sia per funzioni tecniche (4), sia di ausilio specialistico alla funzione amministrativa
(2 amministrativi ed un informatico).

Dei 4 Cococo impiegati per funzioni tecniche, due sono impegnati sul servizio di telefonia mobile, 2 su quello di
concessioni edilizie per lo sportello impresa.

I tecnici impegnati sul settore telefonia mobile seguono il cosiddetto piano annuale di telefonia mobile e radiotele-
visione: aggiornano il piano degli investimenti per telefonia mobile per Umts (catasto antenne, richiesta pareri,
conferenze di servizio, ...); seguono il processo di ricerca e posizionamento antenne e della relativa concessione
edilizia; monitorano il processo di incameramento degli introiti e del loro trasferimento (comune, Arpa, Asl, ecc.).
Dei 4 Cococo, due sono geometri e due laureati (ingegneria e architettura). Leta media ¢ di 25 anni: si tratta di
neo-laureati e tecnici con qualche anno di esperienza in uffici professionali. La collaborazione & annuale ed &
attualmente al secondo rinnovo.

I 4 tecnici sono coordinati da un dipendente a tempo indeterminato che ha altresi garantito, all’avvio della colla-
borazione, un’intensa attivita di coaching.

I Cococo impegnati nell’ufficio attivita produttive sono ragionieri con precedenti esperienze lavorative, uno di
loro ha spiccate competenze informatiche che sono messe a disposizione di tutto I'ufficio (attraverso attivita di
affiancamento/addestramento al personale a tempo indeterminato). I 3 Cococo sono addetti agli atti autorizzatori
del settore commercio (somministrazione bevande ed alimenti).

L'eta media ¢ di 27 anni, il titolo di studio quello di scuola media superiore (ragioneria).

Anche in questo caso, la collaborazione ¢ annuale ed ¢ gia al secondo rinnovo.

La presenza dei 4 collaboratori ¢ ritenuta vitale dal dirigente del settore; d’altra parte, il personale a tempo inde-
terminato, considera i giovani Cococo una boccata d’aria fresca, sia per I'indubbio apporto lavorativo, sia per il

contributo a rinnovare la cultura organizzativa degli uffici (personale giovane, altamente motivato).

Il settore turismo

Come noto, il turismo rappresenta la vocazione produttiva e culturale per eccellenza del Comune di Rimini. Da
qualche anno — in coerenza con I'esigenza non solo di sostenere in maniera piu efficace i servizi e la promozione
del turismo balneare, bensi anche con quella di promuovere una strategia di diversificazione del settore (turismo
congressuale e fieristico) — il settore turismo ha acquistato una dimensione organizzativa del tutto nuova nell’am-
ministrazione.

Nel 2000 e stato creato formalmente il nuovo settore e gli sono stati attribuiti, oltre al dirigente, 3 dipendenti a
tempo indeterminato, confluivano inoltre nel neonato settore 12 dipendenti a tempo determinato stagionali
(ovvero con contratti concentrati nei mesi estivi) provenienti dagli ex uffici Iat ed addetti alle attivita di sportello
dei servizi informativi turistici. Per un servizio ritenuto strategico dall’amministrazione e con obiettivi operativi
assai ambiziosi, non solo la penuria, bensi anche le caratteristiche professionali del personale assegnato (scarsa o
nulla esperienza nel settore, eta media piuttosto elevata, ...) rischiava di costituire un indubbio vincolo organizza-
tivo. Il ricorso alle Cococo & apparso da subito una soluzione adeguata a rispondere al fabbisogno di professiona-
lita specifiche.

Grazie al contributo di una media di 10 Cococo annuali, il settore turismo ha assicurato 'apertura e 'operativita
di un ufficio stampa, ha ridefinito ed implementato un nuovo sito web, ha lanciato la produzione di newsletter
telematiche. Non solo, nell’opinione del dirigente del settore, il contributo delle Cococo si & dimostrato vincente
anche per il progetto di gran lunga pit strategico del settore ovvero 'avvio dello Sportello Turismo che si configu-

ra quale centro informativo e progettuale per ’'adozione di vere e proprie azioni di marketing territoriale.
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Il settore ambiente e sicurezza

L’Ambiente e la Sicurezza sono sicuramente tra i settori in cui pitt tumultuosa e veloce ¢ stata 'evoluzione nor-
mativa e lattribuzione di competenze ai comuni in virtu del processo di decentramento amministrativo. Solo per
citare alcune nuove attribuzioni: costituzione commissione comunale di vigilanza sui locali pubblici (prima di
competenza della provincia), protezione civile, sicurezza degli impianti, leadership della neo costituita Ato, ecc.
Quando il settore nasce, con la ristrutturazione organizzativa del 2000, gli vengono attribuiti 15 addetti (di cui 2
part-time) provenienti dal precedente servizio Ambiente e dal precedente settore Pianificazione strutturale, via e
sicurezza. Tale numero si & poi ulteriormente contratto a 13 (di cui un part-time) per il pensionamento di due
funzionari.

Il settore & articolato in 2 sub-settori: Sicurezza ed Ambiente. Quest’ultimo, a sua volta, comprende quattro uffici:
+ Amministrativo e iniziative ambientali le cui competenze riguardano oltre alla gestione amministrativa dell’in-
tero settore, le cosiddette iniziative ambientali senza valenza territoriale (ad esempio domeniche ecologiche,

festa dell’albero, Agenda 21, ...);

+ Valutazione di impatto ambientale (Via) che segue tutta la filiera collegata alla normativa di Via (pareri,
nucleo di valutazione) ma anche interventi diretti: ad esempio ripescimento, allontanamento liquami, ecc;

+  Verde/Rsu incaricato del monitoraggio del verde, del perseguimento della lotta antiparassitaria, della gestione
dei rifiuti solidi urbani;

+ Tutela ambientale cui sono delegate tutte le competenze in materia di inquinamento: acque (balneabilita), rumo-

re, polveri, inquinamento luminoso, elettrosmog.

Per un settore che in altri contesti arriva ad impiegare decine di addetti (“70 sono gli addetti al Comune di
Modena, per le nostre stesse competenze” cita il dirigente del settore), a Rimini il settore si caratterizza non solo
per l'insufficienza cronica del personale, bensi anche per I'inadeguatezza delle competenze professionali (eta
media elevata, mancanza di competenze specifiche e scarsa propensione all’aggiornamento, ...).

11 dirigente del settore ha dunque operato due scelte strategiche fondamentali:

a. innanzitutto esternalizzazione (totale o parziale) di alcuni servizi del settore sicurezza;

b. quindi, I'adozione di una strategia organizzativa assiata sull’utilizzo delle Cococo.

a. Rispetto alle esternalizzazioni, sono stati affidati all’esterno soprattutto i servizi di controllo:

+ sicurezza sul lavoro (2 incarichi professionali annuali: un medico ed un tecnico di sicurezza per le verifiche
nei posti di lavoro);

+ pubblica incolumita e demolizioni coattive (2 incarichi professionali annuali);

+ impianti termici (per la quale ¢ stata siglata una convenzione con la Asl che permette al comune di utiliz-
zarne i tecnici).

Una parziale esternalizzazione ¢ stata attivata per la protezione civile (il responsabile interno ¢ affiancato da un

consulente esterno incaricato anche dei collegamenti con le associazioni di volontariato).

Infine, & stata individuata un’attivita: il controllo dei locali pubblici di spettacolo, per la quale & stato attivato

un contratto a tempo determinato.

b. Rispetto all’utilizzo delle Cococo, il dirigente di settore ha prima di tutto avviato un’intensa politica di alleanze
e partenariato con numerosi centri di ricerca e formazione superiore, quindi ha attivato numerosi stage non
retribuiti per giovani neo-laureati o tecnici specializzati, finalizzati a coinvolgere i giovani sulle diverse linee
progettuali del settore e quindi ad avviare con loro Cococo. In altri termini, attraverso la fase di stage si assicu-

ra la formazione on the job dei giovani e se ne verificano attitudini e competenze. Quindi, per gli studenti o ex
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media di circa 900 euro mensili.

In particolare, le 8 Cococo attive nel settore Ambiente sono cosi distribuite:

tratta di un ingegnere ambientale, un architetto, una biologa.

reanda in sociologia).

dunque a sostenere la valorizzazione turistica dell’area).

studenti piu brillanti si attivano Cococo. In poco pitt di due anni sono gia transitati 13 stagisti. Le Cococo si
caratterizzano per essere sempre dedicate a ben identificabili progetti, nonché per una estrema flessibilita
organizzativa (coerentemente con quanto la normativa stabilisce per le Cococo, i giovani vengono fortemente

incentivati a lavorare anche a distanza). La durata media di una Cococo & di 7 mesi rinnovabili, la retribuzione

Al momento della rilevazione risultano attivati 12 Cococo (4 nel settore sicurezza e 8 nel settore ambiente).

+ 3 Cococo nell'ufficio Amministrazione ed iniziative ambientali: due sono impegnati nei progetti Agenda 21
e mobilita sostenibile (mezzi ecologici, car sharing, ...) e uno nel progetto del neo costituito Centro educa-
zione ambientale (in particolare ne segue le strategie di comunicazione). Sono tutti laureati (una laureata
in scienze ambientali, due laureati in ingegneria chimica). Ueta media & di poco pitt di 25 anni.

+ 3 Cococo per l'ufficio Via impegnati nei progetti legati agli assetti territoriali ed alla gestione delle acque. Si

+ 1 Cococo (laureata in scienze forestali) per ufficio Verde/Rsu cui ¢ stata affidata I'attivita di monitoraggio
degli alberi (potature ed abbattimento, valorizzazione giardini di pregio, progetto un albero per ogni nato).

+ 1 Cococo nella Direzione generale che coadiuva il dirigente nell’attivita di comunicazione esterna (una lau-

Risulta presente inoltre uno stagista (ingegnere informatico) cui sara affidato al termine dello stage un contratto
di consulenza triennale finalizzato alla costruzione e gestione del sito web Ambiente (destinato soprattutto a valo-

rizzare la cultura ambientalista del comune di Rimini e delle sue politiche all'interno del circuito internazionale e

5.5 Tempo determinato e Cococo: le motivazioni settoriali
e le motivazioni strategico-programmatiche

Nei paragrafi precedenti, illustrando le caratteristiche (qualitative e
quantitative) degli atipici, ne sono state implicitamente ricostruite
le principali motivazioni all’utilizzo. Si & visto come, in alcuni casi,
il ricorso al tempo determinato risponda all’esigenza di evitare i
rischi di discontinuita di alcuni servizi (ad esempio: settore Scuola,
settore Demografico); in altri, ¢ la necessita di gestire picchi stagio-
nali a determinare il ricorso o agli atipici (ad esempio i tempo
determinato del servizio informativo del settore Turismo) o a forme
inedite di flessibilita organizzativa (¢ il caso del part-time verticale a
tempo indeterminato del settore Polizia municipale). Per alcuni set-
tori organizzativi ¢ 'esigenza di gestire con professionalita adeguate
e motivate nuove competenze e nuove linee progettuali ad incentivare
'utilizzo degli atipici (e il caso dello Sportello unico, del settore
Politiche giovanili, del settore Ambiente, solo per citare alcuni
esempi).

Tuttavia, quelle appena illustrate, sono motivazioni che potremmo
definire secondarie o settoriali (perché legate alle esigenze dei diversi
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19. Comune di Rimini,
Metodologia per la valuta-
zione delle prestazioni

dei dirigenti, allegato 2,
Comportamenti tipo

per la valutazione

dei comportamenti
orientati all’efficienza.
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settori organizzativi): sono cioe¢ il risultato indiretto di altre motiva-
zioni, che potremmo definire strategico-programmatiche. Tali moti-
vazioni sono correlate alle strategie di riposizionamento dell’ammini-
strazione cosi come illustrate nei paragrafi iniziali, ovvero da una
parte, adozione di un rigoroso programma di esternalizzazioni per i
servizi gestionali e a basso valore aggiunto e valorizzazione della fun-
zione di regolazione e coordinamento; dall’altra parte, contestuale
snellimento e razionalizzazione della pianta organica.

All’avvio di un processo di esternalizzazione, la strategia adottata
¢ prima di tutto azzerare il tasso di turnover, quindi utilizzare i lavo-
ratori atipici in funzione di cuscinetto (garantire il servizio finché 'e-
sternalizzazione non ¢ completata), quindi ridistribuire il personale di
ruolo residuo tra i diversi settori organizzativi. Alcuni esempi posso-
no contribuire a rendere piu chiaro il processo. Si ¢ detto che uno dei
servizi in fase di esternalizzazione e quello relativo alla gestione dei
servizi sportivi: dall’analisi dei dati sul flusso di atipici presentata
nelle sezioni precedenti, emerge che il settore Sport ha un elevato
tasso di quello che abbiamo definito propensione a ricorrere al lavoro
atipico (nel corso del 2002 sono stati utilizzati solo per il settore sport
25 ausiliari esterni). Il servizio Ced ¢ altresi in fase di esternalizzazio-
ne: in questo caso ¢ Pelevato ricorso al tempo determinato con profilo
professionale di videoterminalista e/o alla Cococo di esperti informa-
tici utilizzati da molti settori organizzativi a poter rappresentare un
indicatore di tale propensione (ovvero la funzione di cuscinetto per il
servizio e le competenze legate alla gestione informativa ¢ assunto
direttamente dai settori piuttosto che dal Ced).

D’altra parte, 'attenzione alla razionalizzazione delle risorse
umane ed al loro utilizzo flessibile (anche del personale di ruolo)
emerge direttamente dall’analisi degli obiettivi di gestione affidati ai
dirigenti. Nel sistema di valutazione della dirigenza, ben tre criteri
sono direttamente correlabili alla strategia di razionalizzazione e snel-
limento della pianta organica.

In particolare, il sistema di valutazione cita tra i criteri di
valutazione:

“e riuscito a far fronte a nuove attivita e/o servizi senza chiedere

altro personale”;

“ha attuato misure di razionalizzazione organizzativa e semplifica-

zione procedurale che hanno consentito significativi risparmi sul

personale”;
nonché:

“ha contribuito ad un piu efficace utilizzo della RU, favorendo

processi di mobilita del personale a seguito di riduzioni della pro-

duttivita del lavoro in determinati settori o ambiti di lavoro ...” .
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5.6 La gestione degli atipici

Della sostanziale differenza tra tempo determinato e Cococo si ¢ gia
detto: per il tempo determinato 'accesso ¢ subordinato alla partecipa-
zione ad un bando pubblico e la gestione delle graduatorie ¢ centra-
lizzata (¢ il settore Organizzazione e controllo strategico ad assegnare
i lavoratori a tempo determinato ai diversi settori secondo un rigoro-
so rispetto delle graduatorie); nel secondo caso sono i singoli dirigen-
ti a poter selezionare le Cococo e ad attivarne la collaborazione.

Se sono i singoli dirigenti, che nella predisposizione annuale del
Peg segnalano fabbisogni di atipici, ¢ la Direzione del personale —
sulla base delle valutazioni del gruppo di coordinamento costituito
dai coordinatori d’area — a coerenziare i fabbisogni espressi con le
strategie di razionalizzazione e snellimento. In altri termini, la
Direzione del personale assolve, nel’ Amministrazione Comunale di
Rimini, ad un ruolo strategico non solo e non tanto di gestione delle
risorse umane, quanto anche di forte orientamento strategico rispetto
agli obiettivi di efficacia ed efficienza stabiliti dagli amministratori.

Gli elementi piu interessanti da segnalare sulla gestione degli ati-
pici riguardano:

I. Testensione ai lavoratori a tempo determinato del sistema di
valutazione;
I1. la regolamentazione dei Cococo.

L. L'estensione ai lavoratori a tempo determinato
del sistema di valutazione

Ai lavoratori a tempo determinato sara applicato il sistema di valuta-
zione previsto per i dipendenti. Tale sistema prevede la valutazione
rispetto a sette macro-categorie: risultati per I'impegno individuale,
esperienza, formazione come quantita di partecipazione a corsi, for-
mazione come risultato di professionalita acquisita, impegno come
presenza ordinaria effettiva, impegno come capacita di adattamento
ai cambiamenti organizzativi e partecipazione effettiva ai processi di
flessibilita, qualita della prestazione come motivazione personale. Il
dirigente confronta con il dipendente il risultato della valutazione e
registra le eventuali osservazioni del valutato.

In ogni caso, il risultato della valutazione non attivera sistemi di
incentivazione ma sara solo funzionale all’attribuzione di un punteg-
gio valevole per la graduatoria generale.

Il La regolamentazione delle Cococo

Lidea di regolamentare I'utilizzo delle Cococo ¢ stata dei sindacati

territoriali, 'amministrazione ha da subito sostenuto ’'iniziativa

nella consapevolezza di poter finalmente tracciare i confini nell’'uti-

lizzo delle collaborazioni. In particolare, gli obiettivi del futuro

regolamento sono:

a. puntualizzare la tipicita delle Cococo (lavoro a progetto, non
subordinato, non esclusivita);
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b. definizione del compenso (che deve essere coerente con i contenu-
ti professionali e deve poter retribuire anche periodi festivi);

c. stabilire le regole per la sospensione del contratto;
assicurare occasioni formative e di qualificazione;

e. prevedere e regolamentare i diritti sindacali.

Rispetto alla formazione, sino ad ora, non sembrano emergere
occasioni formali dedicate agli atipici. La partecipazione dei lavoratori
a tempo determinato alla formazione ¢ assolutamente casuale; nessuna
partecipazione, anche casuale, dei Cococo ¢ stata segnalata.

5.7 Una sintesi: vantaggi, criticita e possibili alternative

Benché non siano presenti le forme pit innovative di lavoro atipico
(interinale, formazione-lavoro), e nonostante la forte polarizzazione
nel settore scuola dell’utilizzo dei contratti a tempo determinato, gli
atipici tradizionali rappresentano, nel Comune di Rimini, uno stru-
mento per sostenere le strategie di riposizionamento e snellimento
della pianta organica perseguite dall’amministrazione. E sono sempre
gli atipici tradizionali ad apportare vantaggi ai singoli settori orga-
nizzativi: gestione delle emergenze, picchi stagionali, accesso a nuovi
e qualificati profili professionali, ecc.

Il ricorso agli atipici, in particolare alle Cococo puo altresi soste-
nere le politiche di modernizzazione della cultura organizzativa del-
I'ente: 'immissione di personale giovane, qualificato ed altamente
motivato, naturalmente se ben gestita, puo rappresentare un impor-
tante punto di rottura velocizzando i processi di innovazione e di
apprendimento organizzativo.

Lo stesso Programma di mandato dell’attuale amministrazione,
cita tra gli obiettivi quello di: “utilizzare le forme flessibili di impiego
per favorire il necessario mutamento di cultura”

Nell'insieme, la possibilita di ricorrere agli atipici responsabilizza i
dirigenti e ne affina le capacita di gestione: assai diffusa ¢, tra i diri-
genti intervistati, la consapevolezza che proprio I'impiego degli atipici
impone loro di essere sempre piu in grado di saper motivare, saper
promuovere il lavoro di gruppo, saper garantire una comunicazione
piu efficace e pervasiva, saper integrare le risorse.

D’altra parte, il ricorso agli atipici determina un evidente rischio
di precarizzazione: non solo per il personale non di ruolo (alcuni
lavoratori a tempo determinato nel settore scuola risultano oramai
precari da 15 anni), ma per gli stessi servizi. Se 'implementazione di
alcuni progetti o servizi (soprattutto quelli innovativi e legati alle
nuove competenze assegnate agli enti locali) ¢ legata all’utilizzo degli
atipici, se il dirigente o 'amministrazione hanno investito sull’adde-
stramento, sulla formazione, sull'integrazione ad esempio di un
Cococo esperto in marketing territoriale nel settore turismo, e l'affi-
dabilita o Iefficacia dello stesso servizio a rischiare il precariato.
Lentusiasmo che molti dirigenti manifestano nell’utilizzo delle
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Cococo appare legato al ciclo di vita degli atipici nel’amministrazio-
ne: spesso infatti le Cococo pitl importanti, in termini di contributo
apportato al settore organizzativo, sono state attivate da uno o due
anni. E lecito supporre che in molti casi i giovani collaboratori possa-
no trovare nel medio periodo una diversa collocazione nel mercato
del lavoro.

Se questo ¢, almeno per I’Amministrazione Comunale di Rimini,
lo scenario di riferimento, le alternative possibili non passano certo
per l'esternalizzazione dei servizi e delle attivita; i settori non strategi-
ci e a piut basso valore aggiunto sono stati gia esternalizzati o sono in
via di esternalizzazione; gli stessi singoli settori organizzativi, come
abbiamo visto, esternalizzano anche direttamente particolari attivita
(ad esempio, nel settore Ambiente, I’attivita dei controlli ¢ affidata a
liberi professionisti).

Appare evidente come, piuttosto che di alternative possibili, sia
opportuno parlare di strategie di valorizzazione e gestione delle
risorse umane. In altri termini, alternativa al precariato organizzati-
vo sta, probabilmente, in una politica duplice di valorizzazione e svi-
luppo degli atipici (sistemi di incentivazione, ...) in grado di rendere
pill competitiva la loro collocazione lavorativa; e in una parallela e
costante attivita di formazione e riqualificazione del personale di
ruolo (in grado di accompagnare la necessaria crescita di competenze
richiesta ai funzionari in virtu del rinnovato orientamento strategico
dell’amministrazione).
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Il Comune di Verona:
per una maggiore discrezionalita
nella gestione delle risorse umane

6.1 Premessa

Linsieme delle tipologie contrattuali con un maggiore o minore conte-
nuto atipico costituisce senza dubbio un significativo potenziale di fles-
sibilita per le pubbliche amministrazioni. Tali tipologie contrattuali
consentono infatti di affermare il principio di una capacita dinamica
nell’utilizzo delle risorse, innanzitutto umane, in funzione del variare
dell’attivita e degli obiettivi. In particolare, I'introduzione di questi isti-
tuti risponde a logiche migliorative dell’efficienza, per il necessario
contenimento dei costi, e dell’efficacia, per 'auspicabile incremento del
livello di servizio. A tale potenziale teorico di utilizzo dei piti e meno
nuovi contratti atipici corrisponde presumibilmente un interesse reale
ed una concreta attesa da parte delle varie amministrazioni. La precisa
quantificazione dell’entita di tale fenomeno ¢ oggetto di analisi di
un’altra parte di questa indagine, qui interessa coglierne gli aspetti qua-
litativamente rilevanti. Sotto questo profilo 'esperienza
del’ Amministrazione comunale di Verona appare significativa e di
notevole interesse, come illustrano le considerazioni che seguono.
Linteresse per il caso del’ Amministrazione Comunale di Verona
nasce in considerazione del grande numero di lavoratori atipici che in
essa sono impiegati, della loro diversa natura e dell’esperienza plu-
riennale che il comune ha in questo senso. Nel corso del 2002 sono
stati attivati 206 contratti di fornitura di lavoro temporaneo su una
pianta organica di 3.025 unita, per un importo totale di oltre 1,3
milioni di euro. Oltre a cio, nel 2001 il totale delle assunzioni a tempo
determinato ha raggiunto quota 698, dei quali oltre 200 part-time.
Lutilizzo del tempo determinato poi appare radicato sin dal 1997,
anno cui risalgono i dati pitt in la nel tempo che abbiamo potuto rac-
cogliere. Questi numeri hanno consentito di assicurare la continuita e
la funzionalita dei servizi e delle attivita, in una situazione in cui non
¢ possibile ampliare la pianta organica, oltre che ad aumentare leffi-
cacia e la tempestivita di risposta a cambiamenti repentini della stra-
tegia aziendale. E quindi evidente che I’Amministrazione Comunale
di Verona si caratterizza per 'attenzione e 'interesse alla normativa in
materia, piut recente come nel caso dell’interinale, 0 meno come nel
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caso del tempo determinato, del part-time e delle collaborazioni.
Questa normativa ¢ stata intensamente applicata, e I'entita del feno-
meno giustifica ampiamente un’analisi delle finalita, delle modalita di
gestione, dei risultati raggiunti e delle possibili aree di miglioramento.

Chiarito il motivo che ¢ stato a fondamento della scelta del
Comune di Verona piuttosto che di altri, proviamo a tracciare un
primo schema delle determinanti di questo uso esteso.

La prima determinante di tale situazione ¢ rintracciabile nel ruolo
proattivo della dirigenza nei confronti delle innovazioni legislative e del
successivo recepimento al livello di contrattazione nazionale. I dirigenti
del’amministrazione, ed in particolare il Centro di responsabilita per-
sonale, hanno individuato in queste nuove tipologie contrattuali uno
strumento utile nel superare vincoli normativi, disponibilita di budget,
situazioni urgenti e straordinarie, e sostituzioni. Tutto questo nell’ottica
dell’erogazione di un servizio di qualita e customer oriented.

Il secondo fattore riguarda gli amministratori (sindaco, giunta e
consiglieri), cui viene demandata dalla legge la funzione di indirizzo
politico e di controllo dell’attivita del comune. E presto maturata da
parte della direzione politica la consapevolezza dell’utilita di tali
nuovi strumenti, che ad esempio ¢ risultata nella realizzazione di un
primo loro utilizzo nei confronti di categorie disagiate: grazie ad un
accordo con la societa di fornitura di lavoro temporaneo, un piccolo
numero di disoccupati ultraquarantenni ha partecipato a programmi
di formazione ed ¢ stato successivamente assunto come interinale dal-
I’amministrazione comunale.

Oltre a questo, il dinamismo del tessuto socio economico che
Verona presenta la rendono una situazione ottimale e strutturalmente
sana, come background per lo studio del fenomeno.

Verona ¢ infatti una citta di medio grandi dimensioni, collocata in
posizione baricentrica rispetto a quattro regioni, e costituisce uno
snodo di collegamento essenziale sia della direttrice Europa Est-Ovest
che di quella Nord-Sud. Il tasso di disoccupazione ¢ al 3,35%, e il red-
dito pro capite ¢ superiore del 24% rispetto alla media italiana e del
15% rispetto a quella del’Europa a 15. I punti di forza dell’economia
veronese sono costituiti innanzitutto dalla diversificazione della strut-
tura produttiva, che non mostra eccessi di dipendenza da particolari
attivita. Uinterporto di primo livello Quadrante Europa costituisce il
fulcro dei servizi per la mobilita delle merci, ed & completo di tutte le
modalita (gomma, rotaia, aereo). La Fiera di Verona inoltre si ¢ affer-
mata come terzo polo fieristico italiano dopo Milano e Bologna.
Infine, il patrimonio artistico e monumentale di Verona, che spazia in
tutte le epoche storiche, garantisce notevoli flussi turistici, nel 2000
pari a 1,2 milioni di presenze alberghiere. Rispetto a una situazione
robusta e florida come quella descritta, 'amministrazione deve saper
offrire servizi di livello e un coordinamento degli attori locali razio-
nale ed adeguato. Cercheremo quindi di capire se e come I'utilizzo di
forza lavoro flessibile ha contribuito a far svolgere al Comune di
Verona un ruolo all’altezza delle aspettative della comunita.
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Avendo esplicitato le principali motivazioni di interesse per il caso
in esame, puo essere utile riportare brevemente la struttura dell’inda-
gine e i principali risultati.

In primo luogo si ¢ cercato di individuare correlazioni tra la flessibi-
lita del lavoro e la strategia dell’ente, senza pero poterne identificare di
esplicite. Quindi si & proceduto alla quantificazione del fenomeno del
ricorso a contratti atipici da parte dell’Tamministrazione comunale, cer-
cando anche di ricostruirne I'evoluzione negli ultimi anni. Come
abbiamo anticipato le dimensioni e la varieta del fenomeno destano
particolare interesse, come pure il fatto che sia presente da diversi anni.

Successivamente, si sono indagate le finalita e le motivazioni che
hanno portato all’utilizzo di queste tipologie contrattuali, nel caso
potessero esserne individuate di specifiche e circostanziate. E emerso
in particolare un’attenzione per i lavori ciclici stagionali come le
scuole, il superamento di vincoli normativi come il blocco delle
assunzioni in modo da consentire la continuita delle attivita, ed in
generale la volonta di erogare un servizio di qualita alla cittadinanza,
sfruttando ad esempio il lavoro di selezione e formazione svolto a
monte dalla societa di fornitura di lavoro temporaneo.

Sono state quindi analizzate le modalita di gestione operativa, in
specie selezione, politiche retributive e di sviluppo, relazioni sindacali
e la reale subordinazione funzionale, e abbiamo riscontrato modalita
variabili al variare delle tipologie: pit1 accentrata la gestione dei tempi
determinati, totalmente decentrata quella delle collaborazioni, e gli
interinali nel mezzo di questo ideale continuum. Si ¢ poi visto come
molti non vengano selezionati pitt per concorso, ma con modalita di
stampo privatistico, e come in generale gli atipici non partecipino a
programmi di formazione sviluppo ed incentivazione.

Infine sono stati valutati il grado di raggiungimento degli obiettivi
prefissati, le aree di miglioramento e di criticita, e le alternative dispo-
nibili. In generale il livello di soddisfazione della dirigenza nei con-
fronti degli interventi in esame ¢ eccellente, viene tuttavia fatto notare
che esiste la possibilita di un peggioramento del clima organizzativo
in presenza di una flessibilita troppo spinta, che va valutato di volta in
volta I'impatto sulla qualita del servizio erogato che specifici interven-
ti di flessibilizzazione delle risorse umane possono comportare e che
infine la creazione di precariato stabile & un rischio concreto e verosi-
mile. L'alternativa che viene segnalata come praticabile dall’ammini-
strazione consiste, nel momento in cui verra superato il blocco delle
assunzioni nel Pubblico Impiego, in un programma di assunzioni a
tempo indeterminato per riequilibrare il mix di lavoratori dipendenti
ed atipici nel portafoglio risorse umane nell’lamministrazione.

6.2 Le strategie dell'amministrazione

In primo luogo verranno proposte delle brevi considerazioni di con-
testo sul bilancio di previsione del 2002, e sulla composizione della
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spesa per investimenti, servizi e programmi. L'obiettivo ¢ fornire una
panoramica di sintesi delle attivita piu rilevanti sotto il profilo delle
risorse impiegate dall’ente.

In secondo luogo si procedera a verificare una generale assenza di
collegamenti espliciti e ricercati tra strategia e flessibilita del lavoro.
Tuttavia 'amministrazione ha posto una crescente attenzione al livel-
lo qualitativo dei servizi erogati, in cio testimoniando I’evoluzione
delle strategie delle pubbliche amministrazioni da un focus su criteri
formalistici e di equita procedurale, a criteri di efficienza e razionalita
nell'impiego delle risorse, fino a criteri di efficacia e di standard qua-
litativi in continuo miglioramento. Nell'implementare questa impe-
gno verso la qualita, Pamministrazione si ¢ trovata a far uso di lavora-
tori flessibili, che sono risultati un utile strumento in questo senso.

I sempre minori trasferimenti correnti dallo Stato e dalla Regione
Veneto non hanno avuto un impatto grave sui conti del’ Amministra-
zione Comunale di Verona, che infatti non presentano squilibri o
condizioni patologiche. Anzi, essi lasciano intravedere la possibilita,
nel momento in cui verra tolto il blocco delle assunzioni nel pubblico
impiego, di procedere ad un ampliamento del numero di dipendenti
a tempo indeterminato.

Il Comune di Verona trasferisce oltre 500 milioni di euro alla citta, a
valore di costo. La spesa in conto capitale ammonta ad oltre 277 milioni
di euro, dei quali oltre la meta ¢ destinata all’edilizia (130 milioni) e alle
strade (66 milioni). La spesa corrente per il 2002 ammonta invece a 256
milioni di euro. I servizi al cittadino che assorbono maggiori risorse eco-
nomiche sono lo smaltimento dei rifiuti (24 milioni), I'istruzione di ogni
grado (12 milioni), la viabilita e il ricovero anziani (entrambi 8 milioni),
le manifestazioni teatrali e il trasporto alunni/refezione (entrambi 7
milioni). Se invece si opera una riclassificazione dell'impiego di risorse
nelle 12 funzioni primarie svolte dal comune, la maggior parte delle
spese correnti viene assorbita dalle funzioni generali di amministrazione
(63 milioni) pubblica istruzione (36 milioni) e ambiente (35 milioni);
invece, funzioni culturali (93 milioni) e nel campo della viabilita (114
milioni) hanno gli importi maggiori per le spese in conto capitale. Infine,
I'importo destinato al programma Risorse umane, organizzazione e qua-
lita ammonta complessivamente a 85,7 milioni di euro.

Dall’analisi della documentazione ufficiale prodotta dagli organi
amministrativi e di direzione del comune non ¢ emerso un uso stra-
tegico, programmato e ragionato di particolari elementi di flessibilita
lavorativa. Questo elemento ¢ stato confermato in seguito dalle inter-
viste con la dirigenza e dai vari contatti avuti. Appare tuttavia interes-
sante ricostruire brevemente il caso della certificazione di qualita del
servizio di refezione, nel quale la porzione di unita flessibili ¢ sensibil-
mente maggiore che in altri settori.

L'interesse esplicito della dirigenza del Comune di Verona verso il livel-
lo qualitativo dei servizi erogati alla comunita risale alla meta degli anni
’90. Solo nel 1999 ¢ iniziata la traduzione in prassi dei principi della qua-
lita totale con 'effettivo sviluppo del sistema, in accordo con le norme
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della certificazione ISO 9000: si ¢ cominciato da una capillare attivita di
formazione del personale competente. Gli obiettivi che sono stati previsti
riguardano in primo luogo la certificazione ISO 9000 di alcuni significati-
vi servizi, ma anche lo sviluppo di programmi di formazione del persona-
le e di valutazione delle prestazioni dell’organizzazione, e la predisposizio-
ne di indicatori che permettano di tenere sotto controllo il sistema.

Significativa appare poi la vicinanza organizzativa tra i Centri di
responsabilita qualita e risorse umane, che afferiscono allo stesso pro-
gramma ed allo stesso dirigente: si riscontra quindi una scelta strate-
gica implicita nel disegno della macro struttura del’amministrazione,
per la quale gestione del personale e miglioramento continuo dei ser-
vizi erogati devono procedere parallelamente, poiché forti sono le
interdipendenze tra i due insiemi di attivita, e di conseguenza forte ¢
'esigenza di un’azione di coordinamento e integrazione.

Il vero motivo di interesse rispetto alla flessibilita & pero un altro: il
servizio da cui lamministrazione ha scelto di partire per ottenere la
certificazione ISO 9000 ¢ quello della refezione scolastica, in cui si
riscontra un robusto utilizzo di lavoratori atipici. Inoltre gli istituti
contrattuali che sono presenti in questa realta sono vari: oltre ai lavo-
ratori dipendenti a tempo pieno/indeterminato si trovano dipendenti
tempo determinato di cui alcuni a tempo parziale, ed interinali. Il fatto
che strumenti di flessibilita occupazionale vengano utilizzati proprio
laddove ¢ massima 'attenzione agli standard qualitativi e all’efficacia,
non ¢ di scarsa rilevanza. Semmai, prova che questi istituti possono
costituire un elemento utile all’erogazione di servizi di livello elevato.

Nel prosieguo del lavoro si cerchera di identificare i vantaggi e le
criticita di questa situazione, cominciando tuttavia da una analisi
quantitativa del fenomeno e dalle politiche di gestione delle risorse
umane nell’ambito dell'intera amministrazione comunale.

6.3 Levoluzione dell’'organico e le forme flessibili

Prima di valutare quanto il Comune di Verona abbia fatto ricorso a
forme lavorative flessibili, conviene contestualizzare tale analisi nel-
I’ambito dello sviluppo del personale a tempo indeterminato che si ¢
verificato negli stessi anni, cosi da avere, alla fine, la possibilita di
individuare eventuali relazioni tra I’evoluzione del personale stabile e
quella degli atipici.

Il grafico 1 mostra la diminuzione del personale di ruolo tra il
1997 e il 2003, che ¢ evidenziata anche dalla curva di tendenza stata
elaborata a partire dai dati presentati. Il saldo negativo tra il massimo
del 1998 ed il minimo del 2003 (¢ opportuno precisare di nuovo che i
dati al 2003 si riferiscono ai presenti a fine marzo 2003, e questo ne
inficia la diretta comparabilita) e di oltre 500 unita, pari a circa il
18% in meno, ed ¢ evidente come il ridimensionamento sia avvenuto
in larghissima parte nel periodo tra il 1998 e il 1999, anno dopo il
quale si osservano diminuzioni lievi nell’organico effettivo.
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Per quanto riguarda le tipologie di lavoro atipico, nel caso in
esame esse sono riconducibili a: tempo determinato part-time o full
time, interinale, collaborazioni coordinate e continuative, e stage for-
mativi. La tavola 1 riporta la situazione al 31 dicembre del 2002, indi-
cando il personale a tempo indeterminato, ed il personale non di
ruolo part-time e full time.

Grafico 1 Evoluzione dell’organico di ruolo dal 1997 ad oggi

5 857 2,979
I 2.582 2.449 2.502 2.466 2.455
1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003’

Fonte  Conto annuale del Ministero dell’ economia

* 1l dato del 2003 si riferisce al mese di marzo, ed é stato fornito dall’ Amministrazione comunale —
Centro di responsabilita (Cdr) personale

Lanalisi procedera secondo questo schema: in primo luogo occor-
re precisare il tipo di dato e la sua significanza, in secondo luogo
verra definita una prima dimensione dell’'uso della flessibilita nel
Comune di Verona, in terzo luogo si comincera a disarticolare I'anali-
si per settori e qualifiche, anticipando i paragrafi successivi.

Tavola 1 Personale di ruolo e non di ruolo per qualifica, anno 2002

Personale di ruolo Personale non di ruolo Personale non di ruolo Totale personale
full time part-time non di ruolo

Dirigenza 64

Pos. D 520 10 1,9% 10 1,9%
Pos. C 679 35 5,2% 99 14,6% 134 19,7%
Pos. B 783 17 2,2% 17 2,2%
Pos. A 140 88 62,9% 64 45,7% 152 108,6%
Scuola 280 90 32,1% 6 2,1% 96 34,3%
Totale 2.466 240 9,7% 169 6,9% 409 16,6%

! Dati in percentuale sul personale di ruolo

Fonte  Elaborazione a cura dell’Istituto G. Tagliacarne su dati dell’Amm.ne Com.le di Verona — Cdr Personale
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Una prima osservazione va fatta sulla tipologia di dati e sul loro
significato. Il personale di ruolo corrisponde alle unita a tempo indeter-
minato, sia full time che part-time, in servizio al momento considerato.
Per quel che riguarda il personale non di ruolo invece, esso comprende
al suo interno due tipologie di contratti: il tempo determinato e I'interi-
nale. Poiché al momento dell’indagine il conto annuale era in fase di
elaborazione, non ¢ stato possibile sapere con precisione quanti fossero
gli appartenenti a ciascuna delle due categorie. E stato perd possibile
risalire al numero di contratti avviati nel corso del 2002, sia per quanto
riguarda il tempo determinato, sia per quanto riguarda l'interinale. La
trattazione analitica di questi dati sara oggetto di paragrafi successivi,
qui si vogliono solo indicare le proporzioni dei due fenomeni per poter
fare una stima delle dimensioni delle due tipologie a partire dai dati di
fine 2002. Le proporzioni sono le seguenti: nel corso di quell’anno sono
stati attivati 698 contratti a tempo determinato, e 206 contratti di lavoro
interinale. Questi dati sono stati forniti e documentati dal’amministra-
zione, e sono quelli di maggiore interesse perché dicono esattamente
cosa ¢ successo: verranno disarticolati e commentati nei paragrafi
seguenti. Comunque, quello che qui interessa, ¢ osservare che rispetto
alle 409 unita non di ruolo presenti nell’organico al 31 dicembre 2002,
pari al 16,6% degli stabili, le proporzioni tra interinale e tempo determi-
nato potrebbero risultare simili a quelle tra i contratti avviati, ovvero
sarebbero di 7 a 2, oltre 300 tempi determinati e quasi 100 interinali.

Chiarito questo limite metodologico, che puo essere comunque supe-
rato conoscendo il numero di contratti avviati, il primo dato di rilievo
che la tavola 1 lascia trasparire e che queste due tipologie di flessibilita
vengono impiegate in maniera rilevante dal Comune di Verona: al perso-
nale in servizio si aggiunge un 16,6% (oltre 400 unita) di lavoratori flessi-
bili. A questi vanno poi aggiunti i collaboratori coordinati e continuativi,
che per tutto il 2002 risultano essere 204: occorre anche in questo caso
precisare che si tratta del totale di unita con cui ¢ stato avviato un rap-
porto di lavoro nel 2002, e non dei presenti a fine anno. Di conseguenza i
due dati non sono confrontabili, ma insieme aiutano ad avere una idea di
quanto 'amministrazione si sia avvalsa di flessibili lo scorso anno.

La terza considerazione che la tavola 1 suggerisce, ¢ che I'utilizzo
degli atipici ¢ si diffuso in tutto ’ente, ma alcune qualifiche ed alcuni
settori sono decisamente sopra la media generale. Un primo approfon-
dimento lo merita il part-time, o tempo parziale, a tempo determina-
to, che ¢ molto usato soprattutto per la qualifica A, gli operatori dei
servizi generali: provvedono al trasporto di persone e merci, alla movi-
mentazione di documenti, ed in generale attivita esecutive ed anche
manuali, compresa la manutenzione degli strumenti. In questa catego-
ria non sono presenti interinali, ma solo personale a tempo determi-
nato, che ¢ in numero assoluto maggiore dei tempi indeterminati della
medesima qualifica. Per quel che riguarda invece il non ruolo in gene-
rale, oltre alla gia citata categoria A, i settori piu colpiti da flessibilizza-
zione della forza lavoro sono il personale scolastico, e la categoria C.

Al caso della scuola (che ha impiegato i tre quarti di tutti gli inte-
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rinali assunti nell’anno) ¢ dedicato uno specifico approfondimento
nelle pagine che seguono, in questa parte ci possiamo concentrare
sulla categoria C. Dal fatto che tra tutti gli interinali assunti quelli di
categoria C sono solamente 22, mentre il totale personale di qualifica
C non di ruolo presente a fine anno ¢ pari a 134, si deduce che anche
questa categoria vede il prevalere di contratti a tempo determinato,
piuttosto che di interinali. La forza lavoro flessibile ammonta comun-
que a quasi il 20% di quella stabile, e le professionalita interessate
riguardano in larghissima parte gli educatori di asili nido (99 dei
134), ed in misura minore personale tecnico amministrativo e conta-
bile, sul quale pero non ¢ stato possibile rintracciare alcun dato certo.

6.4 La diffusione, le caratteristiche,
i profili dei lavoratori flessibili

I contratti a tempo determinato sono la tipologia di lavoro flessibile di
cui si riscontra un uso ampio anche negli anni passati, a riprova del fatto
che ¢ tra questi che si verifica il fenomeno del precariato storico, ovvero
di un utilizzo di fatto stabile nel tempo di flessibili con un bassissimo
turn over interno: ogni anno vengono utilizzate le stesse persone, che
presto o tardi sviluppano forti aspettative di stabilizzazione. Ritornando
ai dati, come mostrato in tavola 2, i tempi determinati attivati nel corso
del 2001 sono stati in tutto 698. Tra questi, le qualifiche che si riscontra-
no con maggiore frequenza sono la A (294 operatori di servizi generali,
di cui 106 part-time), la C (195, di cui 128 part-time, si tratta di persona-
le tecnico contabile e amministrativo ed educatori di asili nido) e 128
insegnanti di scuola materna. Gli altri profili interessati riguardano gli
assistenti sociali e i farmacisti (entrambi con qualifica D), ed il personale
scolastico (personale addetto alla mensa e bidelli, tutti con qualifica B).

Tavola 2 Assunzioni a tempo determinato nel 2001

Categoria A — Operatore servizi generali 294
Categoria B1 — Esecutore 1
Categoria B3 — Coll. Professionale 38
Categoria C — Istruttore 195
Categoria D1 — Istruttore direttivo 5
Categoria D3 — Funzionario 5
Insegnante di scuola materna 128
Insegnante tecnico pratico 6
Insegnante laureato 26
Totale 698

Elaborazione a cura dell’Istituto G. Tagliacarne su dati
dell Amministrazione Comunale di Verona — Cdr Personale
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Lanalisi dei dati dei conti annuali degli ultimi 5 anni, riportata in
tavola 3, che fotografa la situazione al 31 dicembre di ciascun anno,
evidenzia una sostanziale stabilita nei valori assoluti, al di 1a di flut-
tuazioni che fattori contingenti possono aver determinato, e di lieve
aumento nella percentuale rispetto al personale a tempo indetermina-
to in servizio alla stessa data, che invece abbiamo visto ¢ diminuito in
valore assoluto.

Tavola 3 Evoluzione tempo determinato 1997-2001

Conto annuale - Situazione al 31 dicembre di ogni anno,

in percentuale sul personale di ruolo in servizio alla stessa data

1997 245 8,6%
1998 286 9,6%
1999 351 13,6%
2000 268 10,9%
2001 295 11,8%

Elaborazione a cura dell’Istituto G. Tagliacarne su dati
dell’  Amministrazione Comunale di Verona — Cdr Personale

Il personale non di ruolo part-time in servizio al 31 dicembre
2002 comprende 64 operatori di servizi generali (cat. A), 99 educatori
di asili nido (cat. C), e 6 insegnanti, per un totale di 169 unita.

Come accade di frequente questa tipologia ¢ quella maggior-
mente subita dal’amministrazione, che solamente in rari casi la
promuove attivamente. L'indagine ha infatti messo in luce come
spesso siano i dipendenti a chiedere ’applicazione di questa
forma di flessibilita, particolarmente adeguata alle esigenze di stu-
denti e madri. In questi casi la dirigenza ¢ messa in condizioni di
verificare I'esistenza di modalita organizzative efficienti e coerenti
con le necessita del singolo. L'esperienza recente registrata in pitl
occasioni dimostra la possibilita di trovare soluzioni organizzative
soddisfacenti. Il numero di dipendenti part-time registrato tra il
1997 e il 2002, riportato in tavola 4 per la generalita dei dipen-
denti a tempo indeterminato o meno, appare molto stabile dal
1999 ad oggi, poco al di sotto delle 200 unita, come riporta la
tavola che segue.
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Tavola 4 Evoluzione del part-time
(tempi determinati ed indeterminati) 1997-2002

Conto Annuale - Situazione al 31 dicembre di ogni anno

1997 68
1998 85
1999 202
2000 193
2001 177
2002 189

Elaborazione a cura dell’Istituto G. Tagliacarne su dati
dell’ Amministrazione Comunale di Verona — Cdr Personale

Linteresse per questi ultimi dati ¢ tuttavia limitata per la flessibi-
lita lavorativa che riguarda questo studio: il part-time ¢ una forma di
flessibilita della micro struttura organizzativa, non del contratto di
lavoro, che puo comunque rimanere a tempo indeterminato.

Con riferimento invece al lavoro interinale, I’applicazione di
questo istituto contrattuale ¢ recente, e legata al CCNQ per il
comparto degli enti locali, nel quale esso ¢ disciplinato.
Nonostante ’elemento di novita (nel 2001 sono stati solamente 57
i contratti, 1 soltanto nel 2000), ’amministrazione comunale non
ha esitato ad impiegarlo in maniera significativa: come mostrano
le tavole 5 e 6, oltre 1,3 milioni di euro spesi nel 2002, per 206
contratti, con una durata media di sei mesi, e diversi casi di proro-
ga. Rispetto alla durata media, al numero di contratti avviato e al
personale a tempo indeterminato in servizio a fine 2002, si ottiene
una presenza media teorica di 99 interinali per ciascun mese, pari
al 4% del personale di ruolo presente al 31 dicembre 2002, e quin-
di ampiamente nel limite previsto del 7%. La spesa media mensile
per addetto e pari a 1.124 euro, ma il 77% dei lavoratori viene
impiegato dal Centro di responsabilita istruzione, che invece pre-
senta un costo medio mensile per addetto di 844 euro: questo si
spiega con 'ampio utilizzo di lavoratori part-time, che purtroppo
non si ¢ potuto quantificare in modo rigoroso. L'entita affatto tra-
scurabile della cifra totale impegnata (pari al 3% della spesa per la
dotazione organica prevista nel 2003) si spiega particolarmente
con il fatto che sono i singoli centri di responsabilita che richiedo-
no il servizio di fornitura di lavoro temporaneo e che reperiscono
le risorse necessarie per la copertura economica: non € necessario
quindi un intervento centrale.
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Tavola 5 |l lavoro interinale nel 2002: costi, durata media e qualifiche

Importo totale contratti 1.340.409%
Importo mensile medio per addetto 1.124%
Durata media in mesi 5,79

Bl 164**

B3 15

C 22

D1 3

D3 2

Totale 206

* Valori in euro
** Di cui 152 per il Cdr Istruzione

Elaborazione a cura dell’Istituto G. Tagliacarne su dati
dell’  Amministrazione Comunale di Verona — Cdr Personale

Per i lavoratori interinali non afferenti al Cdr istruzione ¢ stato
possibile risalire al genere, e si ¢ riscontrata una notevole prevalenza
di donne, che sono il 74% del totale.

Tavola 6 Il lavoro interinale nel CdR Istruzione: costi e durata media

Durata media in mesi 6,5
Importo totale 867.013%
Importo mensile medio per addetto 844*

* Valori in euro

Elaborazione a cura dell’Istituto G. Tagliacarne su dati
dell’  Amministrazione Comunale di Verona — Cdr Personale
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Il centro di responsabilita istruzione e servizi sociali

Linteresse per questo settore in particolare nasce dal fatto che in questo caso il 34,3% del personale di ruolo in
servizio al 31 dicembre 2002 ¢ a tempo determinato o interinale, ed anche dal fatto che sul totale di 206 contratti
di lavoro interinale avviati nello stesso anno, ben 158, il 77%, riguardano questo Cdr.

In particolare, il personale interinale & stato impiegato per la distribuzione dei pasti e negli sportelli degli uffici
dei Servizi sociali per i picchi di attivita dovuti ai certificati per le badanze e gli affitti, che dimostra un impegno
verso lofferta di servizi customer oriented e verso la soddisfazione delle esigenze dell’utenza. Limpiego del solo
personale di ruolo nel periodo interessato avrebbe probabilmente determinato o una paralisi dell’attivita ordina-
ria, oppure una incapacita a rispondere alle richieste degli utenti; la scelta del personale interinale si ¢ dimostrata
felice. Per quanto riguarda le mense invece, 'amministrazione ha confrontato due possibili alternative: una vera e
propria esternalizzazione del servizio di distribuzione, affidandolo ad un soggetto terzo, oppure I'utilizzo di lavo-
ratori interinali. Poiché sono emerse forti perplessita circa la sostenibilita del livello qualitativo nel caso di una
esternalizzazione del servizio, si € avviata una prima sperimentazione con gli interinali, che ha dato risultati molto
soddisfacenti e che ha portato a scegliere definitivamente questa soluzione.

Essa si ¢ rivelata particolarmente efficace anche per 'estrema flessibilita d’orario che consente: gli addetti spesso
lavorano tre ore al giorno, nell’orario di funzionamento della mensa, consentendo un notevole risparmio, ed una
maggiore efficienza organizzativa, oltre che la immediata sostituzione di unita non adeguate.

Le collaborazioni coordinate e continuative invece sono piuttosto limitate, e riguardano solamente poche profes-
sionalita molto specialistiche, che operano all'interno di una scuola per portatori di handicap, come insegnanti.
Il personale a tempo determinato € invece massicciamente presente negli asili nido e nelle scuole materne, e nelle
cucine delle mense.

Questa motivazione, unita alle economie che gli atipici consentono nel periodo estivo e alla necessita di far fronte
a picchi di attivita dovuti a scadenze amministrative, ¢ dunque alla base della scelta di utilizzare un cosi alto

numero di lavoratori flessibili all’interno di questo settore.

Le collaborazioni coordinate, sia continuative (Cococo) che
occasionali, sono un fenomeno che nel Comune di Verona, come
in molte altre amministrazioni pubbliche, ¢ ormai consolidato e
frequente. La totale discrezionalita che in passato permetteva a
singoli uffici e dipartimenti di decidere in quale misura avvalersi
di questo servizio, e la mancanza di un centro di controllo, rendo-
no tuttavia difficile la produzione di dati significativi precedenti al
2001. Levoluzione delle norme (la recente finanziaria prevede che
I'importo impegnato nel 2002 non possa essere superato nel 2003)
e la volonta del Centro di responsabilita personale di effettuare un
monitoraggio del fenomeno, hanno determinato una maggiore
disponibilita di informazioni quantitative, relative al biennio
2001-2002, che vengono riportate in tavola 7. I dati disponibili
comunque fanno riferimento al totale di contratti di ciascun anno,
e non potendo risalire alle durate medie, non ¢ possibile operare
un confronto diretto con il personale a tempo indeterminato in
servizio.
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Tavola 7 Numero di Cococo e costi, 2001-2002

2001 177 455.000
2002 204 719.000

* Valori in euro

Elaborazione a cura dell’Istituto G. Tagliacarne su dati
dell’ Amministrazione Comunale di Verona — Cdr Personale

Lincremento tra i due anni e vistoso, si sfiora infatti il raddoppio
in termini di costi, tuttavia ’arco temporale ristretto non consente né
generalizzazioni né la formulazione di ipotesi di tendenza. Il controllo
del fenomeno delle collaborazioni da parte del Cdr personale ha da
poco assunto cadenza trimestrale, ed ¢ stato possibile avere un dato
parziale riferito al 2003, che riguarda tutte le collaborazioni comincia-
te nel corso di quest’anno. Si tratta di un totale di 141 contratti. Per
22 di questi ¢ disponibile il costo, che nel complesso ammonta 275
mila euro. Nel caso venissero mantenuti gli attuali ritmi di spesa, ¢
quindi ipotizzabile una spesa finale per il 2003 almeno pari a quella
dell’anno precedente.

Al momento non sono piu presenti lavoratori socialmente
utili, sebbene durante la precedente amministrazione ne fossero
stati attivati 70. La maggior parte di essi ha successivamente tro-
vato un impiego nel privato, per gli altri ¢ stata effettuata una
selezione riservata in due sessioni, in seguito al quale i rimanenti
25 sono stati assunti a tempo indeterminato. Occorre inoltre pre-
cisare che i profili di destinazione finale non necessariamente cor-
rispondevano a quelli per cui erano stati inizialmente impiegati, e
che alcuni si sono trovati nella condizione di scegliere tra 'impie-
go offerto dal comune ed altre proposte, a testimonianza del
dinamismo del tessuto economico veronese e del buon livello del
personale coinvolto.

Con riferimento ai tirocini formativi, un preciso indirizzo poli-
tico dell’lamministrazione quello di offrire soprattutto a studenti,
ma anche a disoccupati ed a categorie svantaggiate, 'opportunita
di fare uno stage non retribuito dai 3 ai 6 mesi presso il Comune di
Verona. A questo scopo un servizio preposto, nell’ambito del
Centro di responsabilita promozione lavoro, effettua un censimen-
to delle posizioni di stage che si rendono disponibili con cadenza
annuale presso ciascun ufficio, e le mette a disposizione tramite
una serie di convenzioni, che per legge devono essere stipulate con
Universita ed altri enti.

Nel corso del 2002 sono stati oltre 200 gli stage avviati, una
minoranza dei quali sono stati attivati su proposta degli stessi futu-
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ri stagier, ed in qualche caso hanno anche dato luogo a prosecuzio-
ni del rapporto attraverso collaborazioni coordinate e continuative.
Il numero maggiore di tirocini ¢ stato attivato nel settore dell’istru-
zione, per studenti dei licei pedagogici che vanno ad insegnare
nelle classi delle scuole elementari in compresenza con I'insegnante
di ruolo: questo tipo stage corrisponde a circa la meta del totale.
Un utilizzo estensivo ¢ stato fatto anche dai Musei Civici, e gli altri
si distribuiscono equamente in larga parte della struttura ammini-
strativa comunale.

Al contrario, non sono al momento presenti contratti di apprendi-
stato, e neppure di formazione lavoro. Per questi ultimi ¢ emersa una
preoccupazione circa un loro possibile uso distorto, nel caso venissero
impiegati per ottenere una eccessiva discrezionalita nel processo di
selezione, da parte della dirigenza.

La raccolta di dati sulle caratteristiche socio professionali dei rap-
porti di lavoro flessibili non ¢ stata priva di difficolta, tuttavia dalle
interviste e dai colloqui svolti sono emersi nettamente alcuni elementi
degni di nota.

In particolare per i lavoratori interinali si sono spesso riscontrati
profili socio professionali eccellenti, soddisfacenti per le qualifiche rico-
perte, ed a volte potenzialmente validi per livelli superiori: & ipotizzabi-
le che la fase di basso ciclo economico determini una sottoutilizzazione
di risorse umane di livello che quindi trovano nelle societa di lavoro
interinale un’opportunita e la possibilita di non rimanere esclusi dal
mercato del lavoro. La dirigenza, inoltre, ha piu volte espresso il deside-
rio di proseguire con gli interinali il rapporto di lavoro (oltre le even-
tuali proroghe), come del resto avviene in un caso su tre nel settore pri-
vato: tale possibilita ¢ attualmente esclusa per legge, poiché il concorso
pubblico rimane 'unica modalita di accesso a tempo indeterminato nel
pubblico impiego. La durata media di tali contratti ¢ di sei mesi, come
precedentemente riportato, mentre non ¢ stato possibile calcolare il
dato medio su tempo determinato e collaborazioni.

La societa di fornitura di lavoro temporaneo Ali Spa ¢ 'unica
istituzione esterna di rilievo coinvolta nella gestione degli atipici;
vincitrice di un bando di gara, ¢ 'unica ditta cui il Comune di
Verona si rivolge, con esiti che la direzione del personale considera
soddisfacenti. Inizialmente tuttavia le societa cui 'amministrazione
faceva riferimento erano cinque, e caso per caso si decideva a quale
affidare il servizio. Tale modalita era dettata dall’esigenza di cono-
scere il mercato ed i principali soggetti che vi operavano; essa pero
si ¢ presto dimostrata inefficiente e farraginosa, ed ¢ quindi stata
abbandonata.

Per i contratti a tempo determinato i profili piu frequenti riguar-
dano insegnanti dei nidi, personale amministrativo, assistenti sociali,
farmacisti e personale scolastico non docente, mentre nei contratti di
collaborazione prevalgono nettamente, oltre agli insegnanti, gli istrut-
tori di nuoto, i mediatori linguistici, ed esperti in statistica per la veri-
fica dei dati del censimento, come riportato in tavola 8.

IL COMUNE DI VERONA

161



162

Tavola 8 Mansioni principali dei Cococo - 2002

Istruttore di nuoto 69
Insegnante 25
Mediatore linguistico 39
Verifica qualita moduli censimento 25
Altri 44
Totale 204

Elaborazione a cura dell’Istituto G. Tagliacarne su dati
dell’ Amministrazione Comunale di Verona — Cdr Personale

6.5 Le motivazioni

Lobiettivo di questo paragrafo ¢ passare in rassegna le principali moti-
vazioni che sono emerse nel corso dell'indagine e che giustificano il
ricorso a forme di lavoro atipico: in particolare gestire servizi disconti-
nui (la scuola) ed in generale le sostituzioni di personale assente, garan-
tire la continuita dell’attivita ordinaria in presenza di un blocco delle
assunzioni, venire incontro alle esigenze dei lavoratori in termini di
orario flessibile, reperire un limitato numero di professionalita pregiate.

Una prima macro categoria di finalita corrisponde alla necessita di
gestire in maniera efficiente processi produttivi discontinui, e si
sostanzia specialmente nel settore scolastico: una parte significativa
del personale impiegato (il 34,3%), insegnanti, bidelli e addetti alla
refezione) ha contratti a termine o interinali, che consentono all’am-
ministrazione un risparmio nei mesi estivi ed in caso di assenze pro-
lungate. Anche la previsione di un nutrito numero di insegnanti dei
nidi a tempo determinato e con prestazione lavorativa a tempo par-
ziale risponde ad esigenze di carichi di lavori non sempre gestibili con
modalita e tempi tradizionali.

Una seconda area di finalita ¢ costituita dalla maggiore discrezio-
nalita nella gestione delle risorse umane, che riguarda soprattutto il
superamento di vincoli normativi quale, in particolare, il blocco delle
assunzioni nel pubblico impiego. Interinali, tempo determinato e col-
laborazioni non sono infatti interessati dal blocco del turn over, e
consentono quindi di mantenere 'organico sui livelli reputati neces-
sari per il funzionamento degli uffici e dei servizi, compatibilmente
con le disponibilita di bilancio. Questa emerge come la spinta piu
forte all’utilizzo di forme flessibili di lavoro: nei casi in cui il comune
non ¢ in grado di garantire la copertura di un servizio in termini di
risorse umane la strada obbligata ¢ utilizzare gli atipici. Questo ha
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comportato purtroppo la nascita di un vasto fenomeno di precariato
che si protrae da lungo tempo.

Non si ¢ invece riscontrata 'esigenza di superare vincoli di rigidita
strutturale e che riguardino le relazioni sindacali: le organizzazioni
dei lavoratori, superato I'iniziale atteggiamento di diffidenza nei con-
fronti dei nuovi strumenti, si sono dimostrate pragmatiche e disponi-
bili al dialogo con 'amministrazione. In linea generale i sindacati
manifestano una preferenza per il tempo determinato rispetto all’in-
terinale poiché appare dotato di maggiori garanzie, e perché vi si
accede tramite concorso limitando cosi la discrezionalita degli ammi-
nistratori; inoltre essi puntano alla stabilizzazione del precariato sto-
rico. E alle porta una nuova stagione di contrattazione integrativa,
nella quale ¢ possibile che emerga I’esigenza di affrontare la materia
da un punto di vista complessivo, e abbiamo registrato la disponibi-
lita della dirigenza ad affrontare costruttivamente le questioni aperte,
in particolare per quanto concerne la formazione, i piani di sviluppo
e di incentivazione del personale atipico.

L’amministrazione ha inteso inoltre, attraverso forme di lavoro
flessibili, avvalersi di particolari professionalita non presenti nel mer-
cato del lavoro interno, anche se in maniera molto limitata, in parti-
colare per gli organi di staff del top management.

Non si ¢ infine perseguita una esplicita strategia di riduzione del
costo del lavoro. Anzi, il differenziale di costo nel caso del lavoro inte-
rinale & apparentemente sfavorevole all’ente, che perd ne ha beneficia-
to in termini di rapidita di risposta organizzativa e di mantenimento
del livello qualitativo dei servizi.

In realta i maggiori costi del personale interinale trovano una ade-
guata compensazione nei minori esborsi per le attivita di selezione e for-
mazione. Se si aggiunge poi la drastica riduzione dei tempi, tipicamente
un imprecisabile numero di mesi dalla decisione di indire un concorso
all'ingresso dei primi in graduatoria, e la professionalita del personale
selezionato, si ottiene un rapporto costi benefici in generale molto inte-
ressante, e che il Comune di Verona giudica molto conveniente.

Lutilizzo di contratti a tempo parziale ¢ stato invece finalizzato,
nella maggior parte dei casi, a venire incontro alle esigenze dei dipen-
denti, favorendo una adeguata conciliazione tra vita privata e profes-
sionale. L'azione dell’amministrazione non ¢ stata volta a ricercare
attivamente le situazioni nelle quali questa modalita di organizzazio-
ne del lavoro potesse essere ritenuta utile, semmai ci si ¢ limitati a
trovare soluzioni soddisfacenti mano a mano che singoli lavoratori
richiedevano tali interventi.
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6.6 La gestione

Obiettivo di questa parte dell'indagine ¢ capire se esistono modalita
di gestione del personale atipico, se eventualmente sono le stesse pre-
viste per il personale a tempo indeterminato o se ne vengono previste
di specifiche. Verranno quindi presi in considerazione i seguenti
aspetti: la gestione degli organici, le modalita di ingresso, le politiche
retributive, di sviluppo, le relazioni sindacali, il coordinamento e il
controllo delle prestazioni e la direzione del personale.

A differenti forme di flessibilita corrispondono differenti modalita
di programmazione degli organici e differenti modalita di ingresso.
Con riferimento all’organico, possiamo distinguere un livello accen-
trato da uno decentrato. Il primo riguarda il Centro di responsabilita
personale, che effettua una valutazione tecnica del fabbisogno, che
viene poi portata al vaglio della giunta. Accanto a questo livello cen-
trale se ne puo individuare uno periferico, specie per interinali e col-
laborazioni, per i quali previsioni pitt 0 mento esplicite e trasparenti
possono essere rintracciate oltre che nei documenti approvati dalla
giunta anche in alcuni budget dei singoli centri di responsabilita,
come fornitura di servizi.

Ritornando al livello centrale, 'unico caso in cui ¢ stato definito un
programma di stabilizzazione ¢ quello dei lavoratori socialmente utili:
25 dei 70 originari sono stati assunti tramite selezione riservata, come
consente la legge. Altri programmi di questo genere non sono al
momento previsti. Inoltre dai colloqui ¢ comunque emerso che non si
verificano con regolarita fenomeni di osmosi tra le categorie di lavora-
tori tradizionali e gli atipici: le forme di lavoro atipico costituiscono
un serbatoio tendenziale per assunzione a tempo indeterminato sola-
mente nel settore dell’istruzione, mentre negli altri casi i passaggi sono
sporadici e non consentono di intravedere particolari evoluzioni.

Anche per quanto riguarda le modalita di ingresso possiamo indi-
viduare un livello centrale ed uno periferico di gestione. Per i contrat-
ti a tempo determinato infatti vengono utilizzate di norma i concorsi
pubblici e le conseguenti graduatorie, e la gestione ¢ affidata al
Centro di responsabilita personale. Differenti e pitt decentrate sono le
modalita di ingresso gli interinali: i dirigenti in accordo con la societa
di fornitura redigono un profilo di massima, viene individuata una
serie di nominativi, si seleziona il numero richiesto tramite colloqui
effettuati dal dirigente, che quindi ha 'ultima parola. Del tutto perife-
rica infine ¢ la gestione in ingresso per le collaborazioni coordinate e
continuative: in questo caso il livello di discrezionalita per il singolo
centro di responsabilita che decide I'assunzione ¢, come risaputo,
estremamente elevato.

Di fatto dunque, una percentuale sempre piu consistente di pub-
blici dipendenti (ma con contratti non a tempo indeterminato) speri-
menta modalita di ingresso differenti da quelle del concorso pubbli-
co: nel caso in esame per il 2002 si ¢ trattato di 410 unita, pari alla
somma di interinali e collaboratori, e non volendo considerando gli
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oltre 200 stage, che non vengono retribuiti; tra i flessibili invece i 698
addetti a tempo determinato hanno vinto un concorso.

Lindagine ha messo in luce come sia le politiche retributive che
quelle di sviluppo hanno uno scarso impatto sui lavoratori atipici.
Non sono infatti emerse politiche retributive e incentivanti specifiche,
o particolare attenzione a parametri di equita rispetto al mercato
interno o di competitivita rispetto all’ambiente esterno. Inoltre, non
sono al momento previsti dal Centro di responsabilita personale pro-
grammi di formazione e di sviluppo per gli atipici, come pure moda-
lita di valutazione della prestazione o delle competenze. L'unico caso
in cui i flessibili partecipano alle attivita di formazione ¢ quello del
Centro di responsabilita istruzione e servizi sociali. Non rientra in
generale nella strategia dell’Tamministrazione investire in formazione,
sviluppo e retribuzioni pitt motivanti nei confronti del personale ati-
pico, poiché si valuta un ritorno non costante nel tempo, poco signifi-
cativo e quindi una scarsa convenienza dell’investimento.

E possibile individuare in questo un’area di miglioramento della
strategia dell’ente, che probabilmente puo beneficiare di una piu
attenta gestione di questo personale.

La contrattazione integrativa non ha finora tenuto conto in alcun
modo del fenomeno del lavoro atipico, tuttavia ¢ ipotizzabile nel
prossimo futuro una maggiore attenzione dei sindacati, che in diversi
casi hanno organizzato strutture dedicate esplicitamente al lavoro ati-
pico. Ad esempio l'istanza che comincia ad emergere ¢ quella di tene-
re conto delle esperienze di lavoro interinale nei concorsi pubblici,
come gia accade per i lavoratori a tempo determinato, e pill in gene-
rale Pobiettivo dei sindacati ¢ evitare che il lavoro flessibile nelle sue
varie forme sia occasione di discriminazione e di istituzionalizzazione
del precariato. La rappresentanza avviene ancora di frequente attra-
verso i canali tradizionali, ma non si puo escludere in futuro una evo-
luzione in altro senso.

I coordinamento e il controllo delle prestazioni e degli orari, I'in-
tegrazione con gli altri lavoratori e 'organizzazione del lavoro vengo-
no gestite a livello decentrato nelle singole funzioni e centri di
responsabilita. Spesso vengono effettuati degli iniziali periodi di
affiancamento a personale con maggiore esperienza: non si tratta di
un obbligo formale ma di una modalita largamente considerata effi-
cace. Gli interinali infine sono occasionalmente oggetto di valutazio-
ne da parte dei dirigenti, valutazione comunque richiesta dalla societa
di fornitura del servizio che li gestisce.

Il ruolo della direzione del personale rispetto agli atipici concerne
quindi la valutazione tecnica del fabbisogno di personale, la program-
mazione di concorsi di selezione per le graduatorie utilizzate per i
contratti a tempo determinato, e la gestione amministrativa centraliz-
zata di tutte le tipologie.
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6.7 Una prospettiva di sintesi:
vantaggi, criticita ed alternative

Abbiamo individuato, nei paragrafi precedenti, un insieme di motiva-
zioni e di finalita che hanno portato all'impiego di forme di lavoro
atipiche, gestite secondo le modalita che abbiamo esposto. Abbiamo
visto come I'insieme dei dipendenti a tempo indeterminato stia
seguendo una parabola discendente, mentre il ricorso a strumenti di
flessibilita lavorativa ¢ stabile o in crescita. La dirigenza & consapevole
che questo trend difficilmente conoscera un’inversione; cerchiamo
quindji, in questa sezione conclusiva, di verificare il conseguimento
degli obiettivi attesi, il grado di soddisfazione che ne ¢ derivato, la
presenza di eventuali criticita e di aree di miglioramento nell'impiego
di queste soluzioni contrattuali ed organizzative, ed infine una valuta-
zione circa le possibili alternative di cui I'ente potrebbe avvalersi.

E opportuno in primo luogo segnalare che ampi settori dell’am-
ministrazione hanno mostrato un notevole interesse, ed una risposta
rapida e concreta ad una efficace opera di sensibilizzazione svolta in
particolare dalla Direzione del Personale. In questa occasione quindi
I'apparato burocratico pubblico ha chiaramente smentito 'inveterato
cliché che ne fa un blocco elefantiaco e lento, fatto che credo si possa
includere tra gli effetti positivi della faccenda. Questo aspetto, tutta-
via, & probabilmente determinato pitt da caratteristiche intrinseche di
questa struttura, che non dalla flessibilita del lavoro.

Ritornando quindi alle finalita esposte nei precedente capitoli,
abbiamo segnalato per prima quella riguardante la gestione di proces-
si produttivi discontinui, in particolare nel settore dell’istruzione.
Sotto questo profilo, ¢ stato possibile garantire il tempestivo reperi-
mento delle figure professionali necessarie per il regolare svolgimento
delle attivita, con il ricorso alle graduatorie per il tempo determinato,
al lavoro interinale, alle collaborazioni coordinate e continuative, in
un vero e proprio portafoglio o mix di soluzioni applicabili per que-
ste problematiche.

Pill in generale, I'utilizzo di forme di lavoro atipiche ha effettiva-
mente consentito di garantire la continuita dei servizi e della funzio-
nalita dell’ente, in tutte le situazioni di carenza di personale, oltre che
per picchi di attivita e sollecitazioni ambientali straordinarie ed
impreviste. Infatti le situazioni di sotto dimensionamento e le eve-
nienze improvvise hanno fatto emergere la necessita di una maggiore
discrezionalita nella gestione delle risorse umane dell’ente, che ¢ sog-
getto ai vincoli normativi tipici del pubblico impiego. Il riferimento ¢
in particolare al blocco delle assunzioni, che determina una certa rigi-
dita, ed una minore capacita dell’organizzazione a reagire tempestiva-
mente a situazioni impreviste. Anche sotto questo profilo il livello di
efficacia registrato e osservato dalla dirigenza appare soddisfacente: in
particolare le collaborazioni e gli interinali presentano caratteristiche
ottimali in questo senso, poiché il singolo centro di responsabilita ha
una forte autonomia nel decidere I'importo disponibile e il personale
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su cui investire. Questo consente, in presenza delle risorse finanziare
necessarie, di evitare processi decisionali lunghi e travagliati, e quindi
ottenere adattamenti puntuali, se non anche 'anticipata soluzione di
una problematica prevista.

Infine, la terza finalita riportata riguardava una migliore concilia-
zione della vita professionale e personale dei dipendenti, cosa che
avviene quasi automaticamente non appena si richiede di passare al
tempo parziale. Ci sono probabilmente gli spazi per una valutazione
sistematica del potenziale applicativo del part-time, rispetto a finalita
di razionalizzazione della spesa, e di maggiore efficienza organizzativa.

Nei paragrafi precedenti si ¢ osservato come in sostanza gli obiet-
tivi prefissati siano stati raggiunti, con un buon grado di soddisfazio-
ne. Procederemo ora ad analizzare le conseguenze inattese o le pro-
blematiche che sono emerse in seguito all'impiego estensivo di moda-
lita flessibili di lavoro.

La prima area di criticita che ¢ stata segnalata riguarda il clima
organizzativo. Pur in assenza di specifiche analisi clima, ¢ stato osser-
vato un peggioramento non trascurabile nei settori in cui la presenza
di atipici ¢ maggiore e di diversa natura. La formazione di gerarchie
interne ¢ una delle conseguenze piu evidenti, e segnala che il fenome-
no merita attenzione, ed in prospettiva pone problemi di manteni-
mento di un livello qualitativo elevato. Questo fenomeno puo essere
visto come un segnale, per cui il mix di lavoratori flessibili non
dovrebbe solamente emergere da interventi contingenti che si susse-
guono in assenza di una precisa ed esplicita logica, ma dovrebbe esse-
re pianificato in anticipo, ed in particolare andrebbe evitato un
impiego eccessivo e concentrato in piccole aree. Potrebbe quindi esse-
re auspicabile passare da un utilizzo contingente della flessibilita, ad
un utilizzo strategico e ragionato, almeno nelle situazioni in cui que-
sto & possibile.

Oltre all’impatto negativo sul clima infatti, un concentramento di
flessibili per un periodo prolungato pudé comportare, al momento
della scadenza, uno svuotamento di competenze ed il non utilizzo di
personale che ha acquisito una preziosa specificita rispetto all’ambien-
te operativo. Questo condivisibile timore che la dirigenza ha espresso
non riguarda comunque il prossimo futuro, ed appare quindi suffi-
ciente per ora un’azione di monitoraggio. Sotto questo profilo il Cdr
personale ¢ apparso consapevole ed impegnato su queste problemati-
che, ed ha in programma di procedere ad assunzioni a tempo indeter-
minato non appena il quadro normativo nazionale lo consentira, per
evitare sia il deteriorarsi del clima organizzativo sia il disperdersi di
personale che ha acquisito professionalita e competenze specifiche.

Un’ultima area di forte criticita riguarda i precari, ovvero il perso-
nale a tempo determinato confermato di volta in volta che, vedendo la
propria professionalita reputata necessaria dall’amministrazione, ha
aumentato le aspettative di passare ad un rapporto di lavoro a tempo
indeterminato. Rispetto a questa problematica potrebbe essere utile
I'utilizzo di contratti di formazione lavoro, che consentono di trasfor-
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mare il rapporto da flessibili in stabili solo nei casi ritenuti necessari,
evitando al contempo di creare un contingente di precariato stabile.

Non sono emersi sino ad ora problemi riferiti alla gestione ammi-
nistrativa e all'integrazione organizzativa degli atipici, con 'unica
eccezione del tempo parziale, per il quale lo stesso Cdr personale regi-
stra una certa resistenza della dirigenza, che in genere mostra sia di
preferire personale full time sia di avere difficolta nell’azione di cam-
biamento dei processi e della struttura a livello micro, che il passaggio
al part-time a volte comporta. Data la buona situazione di bilancio
dell’ente non si sono osservati neppure problemi di costi: semmai &
diventato evidente che le disponibilita finanziarie esistono, e che
quindi ¢ teoricamente possibile operare scelte di ampliamento della
planta organica.

In conclusione, le aree di criticita pil rilevanti osservate riguarda-
no il possibile deterioramento del clima organizzativo in presenza di
un utilizzo troppo ampio e concentrato di flessibilita, il possibile
svuotamento di professionalita e competenze e le conseguenze della
formazione dei precari. Una programma di riequilibrio strategico del
mix di tipologie contrattuali impiegato, a favore del tempo indetermi-
nato, puo ridimensionare fortemente queste preoccupazioni, ed ¢
nelle intenzioni della Centro di responsabilita personale procedere
non appena cio sara possibile.

Della possibilita di assumere nuovo personale con contratto a
tempo indeterminato si ¢ gia parlato, e 'amministrazione ragionera
di questa ipotesi non appena sara praticabile, al momento abbiamo
registrato al riguardo un serio interesse per il futuro. L'altra ipotesi
rilevante ¢ quella di procedere ad esternalizzazioni. Questa soluzione
pero ¢ stata esplicitamente esclusa dal Comune di Verona, che ha
individuato un problema di sostenibilita del livello qualitativo in pro-
spettiva per il futuro, nel caso venisse adottata questa soluzione.
Come alternativa alla esternalizzazione ¢ stato utilizzato il lavoro inte-
rinale, la cui convenienza ¢ giudicata molto positivamente dall’ammi-
nistrazione comunale, e quindi consente di trovare soluzioni soddi-
sfacenti a problemi contingenti ad un costo accettabile; in definitiva
poi, insieme all’utilizzo delle altre forme di lavoro flessibile, I'interina-
le consente di attendere ’assunzione di nuovi dipendenti a tempo
indeterminato utilizzando nel frattempo configurazioni organizzative
migliorabili ma comunque efficienti, eque ed efficaci.
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7. Milano: la flessibilita del lavoro

come strumento

di razionalizzazione, adattamento

e innovazione

in un grande comune metropolitano

71 Premessa

Una recente ricerca dell’Aran sul lavoro interinale nelle pubbliche
amministrazioni segnala una maggiore presenza del lavoro atipico nel
Nord rispetto al Centro-Sud, tanto nel settore privato quanto in quel-
lo pubblico (Aran, a cura del Servizio studi e documentazione,
Ricerca sul lavoro interinale, Roma, novembre 2002). Se partendo da
questo dato concentriamo I'attenzione sul Comune di Milano, appare
subito evidente 'importanza che stanno assumendo queste forme di
lavoro nell’industria, nei servizi e nella pubblica amministrazione.

I dati piut recenti della camera di commercio milanese sulle professio-
ni piu richieste in tutti i settori economici del comune, rivelano che
sul totale di 66.086 persone assunte nel 2002, il 62,6% ¢ stato assunto
con contratti a tempo indeterminato contro il 37,4% di contratti di
altro tipo (Cciaa di Milano, Ufficio studi, Milano produttiva 2002).
Questa indagine si pone quindi come iniziale obiettivo quello di sta-
bilire in che misura il Comune di Milano ¢ coinvolto in questa ten-
denza generale verso lo sviluppo dei lavori a tempo determinato tipi-
ca dell’area milanese.

Il caso che consideriamo presenta, tuttavia, anche altre caratteri-
stiche che lo rendono particolarmente interessante. Il Comune di
Milano, come ¢ noto, ¢ il secondo del Paese per numero di abitanti
(con 1.301.264 residenti nel 2000 viene infatti dopo Roma che nello
stesso anno ne conta 2.649.776) e offre una particolare complessita
dal punto di vista dell’assetto economico, produttivo e sociale che si
riflette sullorganizzazione della struttura amministrativa, rendendola
particolarmente ampia e articolata. Con 19.478 dipendenti (a fine
2002) il Comune di Milano rappresenta una delle realta occupaziona-
li di maggiore importanza della Lombardia e il rapporto tra personale
amministrativo e cittadini milanesi ¢ relativamente elevato: 1 dipen-
dente ogni 74 abitanti contro 1 ogni 93 a Bologna e 1 ogni 99 a
Palermo (Cgil-Fp., Prima indagine in quattro comuni metropolitani,
policopiato, Roma, 1999).

In questo quadro ¢ evidente 'importanza della funzione di dire-
zione delle risorse umane che ha guidato complesse operazioni di
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esternalizzazione di alcuni importanti servizi, avviato processi di svi-
luppo professionale, introdotto nuove forme di flessibilita del lavoro e
esperimentato una nuova metodologia di gestione e di incentivazione
economica del personale.

Per quanto riguarda il personale non dirigente 'amministrazione
ha sottoscritto con le organizzazioni sindacali due contratti decen-
trati integrativi (nel 2001 e nel 2002) nei quali ¢ previsto un sistema
di progressione orizzontale e verticale del personale, viene definito
un modello di valutazione delle posizioni organizzative, e vengono
stabiliti i criteri della retribuzione di risultato. Il contratto pili recen-
te ha anche ampliato la possibilita di articolare 'orario di lavoro a
part-time passando da un’unica modalita (50% del tempo pieno) a
una pitt ampia gamma di possibilita (su 5 livelli che vanno dal 30%
all’83%).

Il caso milanese presenta ancora due motivi d’interesse.
Lamministrazione comunale infatti € stata una delle prime a sotto-
scrivere con le tre maggiori organizzazioni sindacali un verbale di
concertazione sulla fornitura di lavoro temporaneo. L'accordo risale
allottobre del 1999 e anticipa quasi di un anno il contratto collettivo
nazionale quadro dell’agosto del 2000, firmato dall’Aran e dalle con-
federazioni, che disciplina la stessa materia sul piano nazionale. Infine
va ricordato ’accordo tra il comune, le due confederazioni Cisl e Uil
(la Cgil si ¢ dissociata) e altre associazioni di categoria firmato nel
febbraio 2000 su flessibilita e lavoro, conosciuto come Patto per
Milano Lavoro che prevede, tra laltro, 'assunzione, sia nel settore
pubblico che nelle aziende private, di lavoratori immigrati o apparte-
nenti alle categorie pill svantaggiate, con contratto a tempo determi-
nato e senza una durata prevista. Per quanto riguarda il Comune il
patto ¢ stato utilizzato nelle aree dell’assistenza domiciliare, di altri
servizi alla persona e della scodellazione nelle mense scolastiche.

72 Lamministrazione e le sue strategie

Data la complessita del caso milanese, un esame esauriente delle stra-
tegie dell’attuale amministrazione rischierebbe di travalicare i limiti
imposti a questa ricerca. In questa sede ci soffermeremo solo sugli
elementi della strategia che si collocano ai primi posti negli indirizzi
generali di governo e dove al contempo ¢ piu elevato I'impiego di
lavoratori con contratti di lavoro atipico.

Al primo posto delle linee programmatiche dell’attuale sindaco ¢
collocato il problema del’Tamministrazione finanziaria del comune
“che deve ispirarsi a una logica di gestione dell’ente come un’impre-
sa” o che deve adottare “un modello del comune come holding”, con
una maggiore attenzione, quindi, “alle politiche di finanza strategica,
di pianificazione finanziaria e alle esigenze di cassa” A questi criteri
s’ispira 'intero processo di ristrutturazione della macchina comunale,
che comprende un rilevante cambiamento del ruolo dell’ente locale.
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Il comune da gestore deve diventare regolatore di alcuni servizi che
vanno esternalizzati ma controllati e governati nella loro efficacia e
qualita; deve inoltre ispirarsi a criteri di snellezza ed efficacia dell’a-
zione di governo, di ottimizzazione della struttura (che deve procede-
re per definizione di obiettivi e valutazione di risultati), di valorizza-
zione e accrescimento delle risorse umane.

Una delle prime conseguenze di questo orientamento risiede nelle
politiche di esternalizzazione di importanti servizi che presentano
una valenza economica e che consentono un controllo e un coordina-
mento dall’esterno. Sulla strada dalla privatizzazione, gia attuata o in
corso di completamento, di alcune aziende (Aem, Atm, Sea, Mm,
SogeMi, Centrale del latte), nel 2001, il comune ha proceduto all’e-
sternalizzazione della refezione scolastica che ¢ stata assegnata alla
Societa Milano refezione, una Spa di proprieta al 100% del comune
stesso, nella quale sono impiegati circa 500 lavoratori tra cuochi, die-
tologi, scodellatori. Sempre nell’'ultimo biennio un gruppo di scuole
civiche atipiche (teatro, cinema, musica, traduttori e interpreti, ani-
mazione) ¢ passato a una fondazione con la quale il comune ha stipu-
lato un contratto di servizio, secondo il quale le scuole devono ren-
dersi progressivamente autonome dal punto di vista economico e
gestionale. Il trasferimento del personale delle scuole, che comprende
pit di 500 tra docenti e amministrativi, ¢ avvenuto sulla base di un
accordo con le organizzazioni sindacali che garantisce la conservazio-
ne del posto in strutture comunali, nel caso si verificassero eccedenze
nella nuova struttura. Anche la manutenzione del verde pubblico ¢
stata data di recente in appalto a un gruppo d’imprese esterne e il
comune si ¢ riservato di svolgere una funzione di controllo e supervi-
sione sull’efficacia del servizio, attraverso 'impiego di un gruppo di
agronomi e di esperti. Il ricorso agli appalti vale anche per la manu-
tenzione delle strade e di altre attivita come: pulizie, trasporto, manu-
tenzione automezzi. Come vedremo in seguito I'acquisto di prestazio-
ni all’esterno ¢ anche molto diffusa nell’area dei servizi sociali.

Alle attivita esternalizzate o appaltate che abbiamo elencato si
aggiungeranno presto delle altre. Gia nel 2003 tutto il servizio idrico
integrato (acquedotto e sistema fognario) verra affidato alla Mm Spa
a partecipazione del comune, alla quale verranno trasferiti i 560 lavo-
ratori impegnati in questi settori. La Mm si costituira in holding di
cui una divisione sara dedicata a questo servizio. A sua volta il comu-
ne stipulera con la holding un contratto di servizio. Ancora, tutte le
attivita di manutenzione, pulizia e portierato degli stabili di proprieta
del comune, con 270 dipendenti, saranno concentrate nella societa
Milano facility management con cui il comune stipulera un altro con-
tratto di servizio. Infine si prevede che i 500-600 ausiliari della sosta
debbano passare alle dipendenze dell’Atm, dove verranno assunti a
tempo indeterminato. Anche in questo caso il rapporto tra lente e la
societa si concretizzera in un contratto di servizio.

E evidente, dal quadro che abbiamo delineato, lo spostamento del-
'azione comunale dalla gestione di alcuni servizi di sua tradizionale
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competenza ad una azione di indirizzo, controllo, coordinamento e
supervisione, attraverso formule che variano dall’appalto alla costitu-
zione di Spa a partecipazione mista o esclusiva, alla costituzione di
fondazioni, alla consegna a societa terze con contratto di servizio.
Questo processo incide in modo significativo, come abbiamo gia
detto, sulla composizione del personale, poiché le mansioni meno ric-
che di contenuto professionale appartengono spesso ai servizi che
vengono esternalizzati mentre cresce la qualificazione media del per-
sonale interno, anche per lo sviluppo delle funzioni di controllo e di
supervisione delle attivita che vengono date all’esterno. Si puo ritene-
re quindi che la transizione da un ruolo prevalente di gestione a uno
di controllo sia gia oggi una delle caratteristiche pili interessanti del
caso che stiamo esaminando.

Accanto alle attivita che sono date all’esterno vi sono quelle che il
comune mantiene al suo interno e che intende potenziare per la loro
rilevanza strategica. Abbiamo gia visto come il comune abbia conferi-
to una grande importanza all’obiettivo del miglioramento delle sue
condizioni finanziarie (da questo punto di vista sono di particolare
interesse i progetti di recupero dell’Ici e della Tarsu inevase e 'incre-
mento dell’esazione delle multe), ma accanto a questo ne sono collo-
cati altri di non minore interesse: la sicurezza, i servizi all’infanzia,
I'educazione e la formazione degli adulti, ’assistenza e i servizi per gli
anziani. Nel prossimo paragrafo vedremo pit da vicino i riflessi di
ciascuno di questi obiettivi sul mercato del lavoro interno e in parti-
colare sull’utilizzo del lavoro flessibile; per ora ci soffermeremo breve-
mente su alcune loro caratteristiche.

Nell’ambito del progetto Citta sicura il comune ha aumentato il
numero dei vigili urbani che sono passati da 1.800 a 3.200 nell’arco
degli ultimi cinque anni. Nel contempo, a partire dal 2000, ¢ stata isti-
tuita la figura del vigile di quartiere. Alla fine di questo processo i
vigili di quartiere dovranno essere circa 1.000. Per consentire questa
operazione i vigili sono stati sgravati di una parte dell’incombenza di
rilevazione delle contravvenzioni che e passata ai circa 600 ausiliari
della sosta assunti nel frattempo con contratto a tempo determinato.
Il potenziamento del servizio delle contravvenzioni dovrebbe avere
dei riflessi positivi sul traffico urbano, rendendolo piu snello e, allo
stesso tempo, costituire una fonte non indifferente di entrate (le con-
travvenzioni sono triplicate in pochi anni, passando da 800.000 a
2.400.000).

Per Iofferta dei servizi all’infanzia il comune dispone di 169 scuole
materne (assieme alla provincia) con 827 classi e 20.094 alunni.

Si tratta della pitt ampia offerta di servizi poiché le scuole materne
statali sono solo 21, quelle regionali 73 e quelle di altri enti 30 (fonte:
Comune di Milano, Milano statistica 2000). Poiché i bambini in eta
dai 0 ai 5 anni compresi sono piut di 60.000 si puo facilmente com-
prendere la dimensione del problema. Attorno ai servizi all'infanzia e
alle scuole materne ruota, come vedremo presto, un elevato numero
di dipendenti con contratti di lavoro atipici.
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I1 Comune di Milano ha una tradizione antica di formazione ed
educazione dei giovani e degli adulti e 'impegno in questo campo ha
sempre costituito una delle caratteristiche peculiari delle sue ammini-
strazioni. Attualmente sono aperti 35 centri di formazione (scuole
paritarie diurne e serali) con circa 25.000 utenti e operano diversi ser-
vizi di supporto al diritto allo studio (refezione, attivita integrative,
consegna gratuita di libri di testo). Il settore dell’educazione offre
lavoro ad un numero elevato d’insegnanti e di dipendenti ammini-
strativi sia a tempo determinato che indeterminato e si apre a nume-
rose collaborazioni esterne.

Lo sviluppo e il potenziamento dei servizi agli anziani rappresen-
tano un altro importante obiettivo. Gli abitanti con 60 e pill anni
sono infatti pitt di 375.000 e molti di questi accedono ai diversi servi-
zi di assistenza (assistenza domiciliare, economica, ricovero , centri
diurni, soggiorni climatici, centri socio-ricreativi ecc.). In particolare
vanno segnalati alcuni esperimenti di case per anziani che hanno uti-
lizzato lavoro a tempo determinato e interinale per un insieme di
figure professionali d’elevata specializzazione (fisiatri, geriatri, educa-
tori, animatori).

A queste aree d’intervento bisogna aggiungere almeno quelle dei
progetti per le periferie e per il decoro e 'arredo urbano. Anche in que-
sti casi il comune si avvale della collaborazione di molti dipendenti a
tempo determinato, lavoratori interinali e collaboratori esterni. Pil1 in
generale i contratti atipici sono dispersi in molte specializzazioni
comprese nelle aree amministrativa e tecnica Una loro mappatura
sara tracciata nel prossimo paragrafo.

Nel titolo dello studio di caso abbiamo usato i termini razionaliz-
zazione, adattamento e innovazione. L'analisi delle strategie che abbia-
mo svolto nei due paragrafi precedenti ci consente ora di dare ragio-
ne del loro uso. Il termine razionalizzazione allude ai processi di tra-
sformazione organizzativa che avvengono di frequente nelle imprese
private. Il Comune di Milano si orienta in modo programmatico
verso processi analoghi, che comportano uno snellimento del perso-
nale in organico; 'esternalizzazione delle attivita meno importanti
dal punto di vista strategico; la concentrazione dell’intervento sugli
aspetti pitt importanti; lo spostamento da attivita di servizio ad atti-
vita di controllo; Porientamento prevalente al mercato; I’elevazione
media delle qualifiche del personale; il decentramento delle responsa-
bilita e il coinvolgimento dei dipendenti nelle strategie aziendali. Tutti
questi elementi si possono facilmente ritrovare nelle politiche attual-
mente perseguite dal comune milanese. Ma, accanto alla razionalizza-
zione, in un ente pubblico non possono non sussistere anche scelte di
adattamento delle diverse soluzioni a seconda degli specifici servizi e
dei differenti gruppi professionali coinvolti. Abbiamo visto infatti che
per gli enti culturali si sceglie la strada della costituzione di fondazio-
ni, mentre per la cura del verde pubblico si accende un appalto e per
la gestione integrata delle acque si costituisce una divisione nell’ambi-
to della Societa Mm, ecc. Infine ¢ visibile anche 'attivita d’innovazio-
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ne che si concentra in alcuni progetti speciali (Citta sicura, Progetto
periferie, Centri socio-assistenziali per anziani).

Gli stessi tre orientamenti li ritroviamo ora nelle politiche di
gestione del personale e in particolare di quello con rapporti di lavoro
flessibile, che rappresenta l’altra faccia delle trasformazioni dei servizi
e della loro organizzazione.

Le linee guida, nell’utilizzo delle diverse forme del lavoro flessibile,
sono esplicitate in modo chiaro dalla attuale direzione delle risorse
umane: l'utilizzo del lavoro flessibile deve essere soprattutto funzio-
nale ai processi di ammodernamento e innovazione. Una struttura
snella e composta da personale qualificato, infatti, risponde meglio
alle esigenze di qualificazione e miglioramento dei servizi al cittadino.
Si tratta di: “ripensare alla gestione delle risorse umane in base a cri-
teri di efficienza e di valorizzazione delle singole prestazioni”. In que-
sta direzione l'accesso alle diverse forme di lavoro flessibile (tempo
determinato, Cococo, interinali) € necessario: “per abbassare il livello
di rischio nei progetti innovativi e come opportunita per esperimen-
tare nuove forme di intervento” (Cfr. S. Parisi e G. Bordogna a cura
di, Il caso del Comune di Milano, in Flessibilita e lavoro pubblico, 1°
Report, Dipartimento della funzione pubblica, Roma, 2000). Da que-
sto punto di vista il ricorso al lavoro a tempo sembra orientato
soprattutto all'innovazione cioe alla ricerca di personale con qualifi-
che particolari e pregiate che non si trovano nel personale in organi-
co. Nella realta dei fatti, tuttavia, il lavoro a tempo, nelle sue diverse
forme, ¢ utilizzato anche per adattare 'organico di un servizio alle
esigenze del momento (picchi di lavoro, attivita straordinaria) oppure
per sostituire il personale assente o per coprire posti vacanti in orga-
nico. Si tratta anzi dell’utilizzo piu diffuso, soprattutto nel settore del-
I'educazione. Infine il tempo flessibile ¢ utilizzato per razionalizzare i
servizi rendendoli meno costosi e pil efficienti. Da questo punto di
vista considereremo, in seguito, alcuni esempi tratti dai settori della
formazione, dei servizi sociali e della programmazione urbana.

7.3 Il mercato interno del lavoro flessibile
e il ricorso al lavoro atipico

Lesame dei dati relativi al’andamento dei lavoratori con contratti
atipici nel corso degli ultimi cinque anni consente una ulteriore veri-
fica delle affermazioni fatte fino a questo momento e una valutazione
piu attenta del grado di coerenza tra politiche del personale e indiriz-
zi strategici enunciati dal comune.

La tabella 1 mostra una tendenziale diminuzione del personale a
tempo indeterminato, una leggera flessione di quello a tempo determi-
nato, (ma bisogna tener conto del fatto che attraverso i concorsi indet-
ti negli ultimi due anni un numero considerevole di insegnanti sono
passati da un rapporto precario a un rapporto stabile) e un incremen-
to considerevole del lavoro interinale (Li) (va osservato che i 160 lavo-
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ratori interinali del 2002 hanno concluso il loro contratto di lavoro
alla fine del 2003 tranne 10 che lo hanno concluso alla fine del 2002).
In termini percentuali si osserva una stabilita relativa del personale a
Td (nonostante i numerosi inserimenti in ruolo degli insegnanti)
rispetto ai lavoratori a tempo indeterminato che invece diminuiscono
anche in termini percentuali. Nel complesso si assiste ad uno snelli-
mento della struttura, che si prevede debba continuare anche nei pros-
simi anni, e a un lento spostamento dei rapporti tra lavoro a tempo
indeterminato e altre categorie, a favore di queste ultime.

Tabella 1 Andamento del personale del Comune di Milano in organico
e non in organico (escluse le collaborazioni esterne)*

Tempo Tempo Lavoro Totale
indeterm. | determinato| interinale

1998 18.454 1.551 - 20.005
92,24% 7,75% 100%
1999 18.338 1.435 = 19.773
92,74% 7,25% 100%
2000 18.196 1.673 65 19.934
91,28% 8,39% 0,32% 100%
2001 17.853 1.587 160 19.600
91,08% 8,09% 0,81% 100%
2002 17.842 1.486 150 19.478

91,60% 7,62% 0,77% 100%

* A seconda degli anni 1998-2002 (al 31 dicembre di ogni anno)
Le percentuali sono calcolate sul totale delle tre categorie di lavoratori

Elaborazione a cura dellIstituto G. Tagliacarne su dati del’ Amministrazione Comunale di Milano

La tabella 2a conferma la tendenza, che avevamo gia enunciato,
relativa a uno spostamento complessivo del personale verso le qualifi-
che pil elevate: aumentano infatti le tre categorie piu alte (D3, D1,
C1) mentre decrescono quelle pitt basse (B3, B1, A1) e resta costante
il numero dei dirigenti.

Tabella 2.a Andamento delle qualifiche per i lavoratori a Ti a seconda degli anni 1998-2002

1998 1.082 2.064 4.191 4.649 1.742 4.566 18.454
1999 151 1.111 2.161 5.678 3.137 1.659 4.441 18.338
2000 168 998 2.151 6.775 3.193 1.716 3.195 18.196
2001 163 973 2.124 7.183 2.879 1.622 2.909 17.853
2002 159 1.273 2.350 7.254 2.809 1.445 2.552 17.842

Fonte  Elaborazione a cura dell'Istituto G. Tagliacarne su dati dell’ Amministrazione Comunale di Milano
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Questo andamento riflette una duplice trasformazione: da una parte,
come abbiamo visto, vengono esternalizzate attivita e servizi che richie-
dono professionalita meno elevate e dall’altra 'amministrazione attua
una politica generale d’innalzamento delle qualifiche, per un utilizzo piu
efficace e selettivo del personale interno. Le qualifiche del personale a
tempo determinato (tabella 2b) presentano invece un andamento pitt
complesso. Le qualifiche che aumentano di numero, infatti, si alternano
con quelle che decrescono. Tuttavia & necessario osservare che i lavora-
tori a tempo determinato possono essere utilizzati in tipologie di lavoro
molto differenti, anche dal punto di vista dei contenuti professionali.

E sufficiente pertanto che un congruo numero di questi venga assunto,
in un determinato periodo, per I'esecuzione di una particolare attivita di
bassa o, viceversa, di alta qualifica, perché i valori numerici vengano
notevolmente modificati. Cio che ¢ interessante osservare ¢ che anche in
questo caso troviamo (ai due poli della scala) un aumento costante dei
dirigenti e una diminuzione altrettanto evidente (sino quasi a prefigura-
re una sua scomparsa) della qualifica piu bassa.

Tabella 2.b Andamento delle qualifiche del personale a Td a seconda degli anni 1998-2002

et R O
9 239 16 771 195 222 99

1998 1.551
1999 18 235 17 818 165 180 2 1.435
2000 19 520 13 719 158 243 1 1.673
2001 18 355 12 577 351 273 1 1.587
2002 19 178 25 651 255 357 1 1.486

Fonte  Elaborazione a cura dell'Istituto G. Tagliacarne su dati dell’ Amministrazione Comunale di Milano

Che la struttura del Comune di Milano si orienti verso una sem-
pre maggiore flessibilita lo si puo anche desumere dall’andamento dei
lavoratori a tempo parziale (Tp).

Tabella 3 Andamento dei lavoratori a Ti e Td con rapporto di lavoro
a part-time a seconda degli anni 1998-2002

Tempo Tempo
indeterminato | determinato

1998 120 358 478
1999 444 233 677
2000 626 281 907
2001 733 292 1.025
2002 982 339 1.321

Elaborazione a cura dell’Istituto G. Tagliacarne su dati dell’ Amministrazione Comunale di Milano
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La diffusione del tempo parziale tra i lavoratori a tempo indeter-
minato viene favorita dal’amministrazione e trova talvolta una certa
resistenza da parte dei dirigenti intermedi che preferirebbero dipen-
denti a tempo pieno. Il rapido aumento di questa forma di rapporto
di lavoro dimostra tuttavia il suo radicamento e prefigura un ulterio-
re progresso nei prossimi anni. Il Tp e stato favorito, inoltre, da un
accordo tra Pamministrazione e le organizzazioni sindacali, siglato nel
2000, che come abbiamo detto, ha introdotto una pluralita di fasce
d’orario. Il tempo parziale, infine, viene utilizzato in netta prevalenza
dalle donne: nel 2002 gli uomini a Tp erano 220 contro 1.101 donne.

Anche le collaborazioni coordinate continuative hanno registrato
un notevole aumento nel corso degli ultimi anni passando da 406 a
838 nel corso del quinquennio 1998-2002 anche se con un andamen-
to diseguale.

Tabella 4 Andamento delle collaborazioni continuate continuative
a seconda degli anni 1998-2002

_ S S Sacees

1998 406
1999 921
2000 1.379
2001 1.056
2002 838

Elaborazione a cura dell’Istituto G. Tagliacarne su dati dell Amministrazione Comunale di Milano

Vale per le cooperazioni esterne cio che si ¢ gia detto per i lavo-
ratori a tempo determinato. Il loro numero puo variare d’anno in
anno in ragione degli specifici progetti a termine avviati dall’am-
ministrazione.

Bisogna osservare, a conclusione di questa rassegna, che il numero
di lavoratori con contratti atipici avrebbe certamente registrato un
maggiore incremento se non fosse stato frenato dalle ultime finanzia-
rie e dal patto di stabilita. La finanziaria per il 2003 prevede una
copertura del turn-over pari al 20% delle dimissioni. Per il Comune
di Milano cio significa che a fronte di circa 500 cessazioni ci potranno
essere 98 assunzioni. Inoltre per il tempo determinato e I'interinale
vale la norma che la spesa di un anno non possa superare quella del-
I’'anno precedente. Infine anche le collaborazioni non possono
aumentare di molto dopo le raccomandazioni della Corte dei conti a
esercitare un maggiore controllo su questo tipo di spesa.

Gli altri rapporti di lavoro atipici trovano uno spazio esiguo.

Gli stages, che sono gestiti dalle singole direzioni di settore e che sono
quindi difficili da enumerare, non devono superare il 10% del perso-
nale in organico nel singolo servizio (tale tetto non viene tuttavia mai

IL COMUNE DI MILANO

177



178

raggiunto) e vengono retribuiti con un rimborso forfettario delle
spese. I lavoratori socialmente utili non sono attualmente presenti
anche se in passato molti ex dipendenti delle aziende industriali in
crisi (Olivetti, Oerlikon, Maserati) venivano assunti per un determina-
to periodo, con questo tipo di contratto, prima di trovare un impiego
a tempo indeterminato nella stessa amministrazione o in altre aziende
collegate (i lavoratori socialmente utili erano dieci nel 1998, sono stati
ridotti a uno negli anni successivi e si sono del tutto estinti a partire
dal 2001). Il fenomeno del tirocinio ¢ ristretto a sessantuno dipendenti
disabili, assunti in forza della legge sulle assunzioni obbligatorie e
appartenenti ad un’ampia gamma di profili professionali. Non viene
utilizzato, infine, l'istituto dell’apprendistato, poiché non € ancora
regolato dal contratto collettivo di lavoro della categoria.

Prima di considerare le caratteristiche socio-professionali e le
modalita d’impiego dei dipendenti con contratti di lavoro atipici
sono necessarie due premesse. Innanzitutto si deve tener conto che
queste tipologie di lavoro sono distribuite in molti settori dell’am-
ministrazione anche se si ha una particolare loro concentrazione in
alcuni di questi. Il lavoro atipico ¢ cio¢ utilizzato per rendere pitt
duttile I'intera organizzazione amministrativa e non solo alcune sue
aree. In secondo luogo bisogna distinguere tra un utilizzo tradizio-
nale del lavoro flessibile, in alcune aree dove tali forme di lavoro
sono sempre esistite (ad esempio, scuola, asili nido, elezioni politi-
che e referendum) e un utilizzo innovativo, che aiuta ’amministra-
zione a procedere per progetti e su nuove aree di intervento. Va subi-
to detto che la maggiore concentrazione di lavoratori atipici si ha
nelle attivita piu tradizionali e che spesso in quelle piut innovative il
loro numero ¢ esiguo, anche se puo essere considerata di maggiore
rilievo la loro importanza strategica. Nell’allegato 1 viene presentata
in modo schematico la distribuzione del tempo determinato nei
diversi settori per il biennio 2001-2002. (I dati sono relativi all’'uti-
lizzo del personale nell’intero arco del biennio e quindi i numeri
sono piu elevati di quelli utilizzati nelle tabelle su personale dei
paragrafi precedenti che fotografavano la situazione al 31 dicembre
di ogni anno). Le considerazioni che seguono rappresentano un
commento delle tabelle allegate.

Tempo determinato

Il tempo determinato & presente in quasi tutti i settori del’ammini-
strazione che, per facilitare I’analisi, vengono raggruppati in sei aree:
educativa, della vigilanza, amministrativa, socio-assistenziale, tecnica,
della dirigenza ad alta specializzazione.

a. Larea educativa (che a sua volta puo essere suddivisa in area
delle scuole materne e asili nido e area delle scuole civiche) concentra
la maggior parte dei dipendenti a tempo determinato assunti dal
comune. Si tratta sia di personale insegnante che amministrativo.

Negli asili nido e nelle scuole materne vengono assunte a tempo
determinato educatrici che nell’anno scolastico 2001-2002 hanno rag-
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giunto il numero di 300. Si tratta di personale diplomato in gran
parte femminile. Il rapporto di lavoro puo essere sia a tempo parziale
che a tempo pieno, puo variare da alcuni giorni (se si tratta di sup-
plenze brevi) all’intero anno scolastico (otto mesi) e puo essere rin-
novato 'anno successivo. amministrazione utilizza questa forma di
contratto per colmare vuoti d’organico e per far fronte alle assenze.
A questo scopo attinge a una graduatoria costituita in base a concorso
pubblico. Le educatrici possono usufruire di frequenti corsi d’aggior-
namento organizzati dalla stessa amministrazione. Nello stesso anno,
sempre con lo stesso contratto sono stati assunti 40 impiegati ammi-
nistrativi con compiti di segreteria.

Nelle scuole civiche sono assunti insegnanti laureati e diplomati,
in base a graduatorie formate tramite concorso pubblico. La durata
del contratto varia anche in questo caso a seconda che si tratti di sup-
plenze temporanee o di copertura di posti per la durata dell’anno
scolastico (la graduatoria ¢ unica e la tendenza ¢ quella di non attin-
gere alla graduatoria per le supplenze brevi ma di ricorrere al perso-
nale gia in organico). Nell’anno scolastico 2001-2002 gli insegnanti
assunti con questo contratto sono stati 486 (bisogna osservare che
I’anno successivo si ridurranno notevolmente di numero in seguito
ad un concorso che permettera a molti di essi di entrare in ruolo).
Anche il questo caso questo rapporto di lavoro viene utilizzato pere
coprire vuoti d’organico o assenze, puo essere a tempo parziale o a
tempo pieno e puo essere rinnovato di anno in anno. Anche per gli
insegnanti esiste un’attivita d’aggiornamento curata dal settore edu-
cazione del comune. Gli amministrativi assunti a tempo determinato
per lo stesso anno nelle scuole civiche sono stati 80.

Sia nelle scuole materne che in quelle civiche il ricorso al lavoro a
tempo determinato ¢ considerato fisiologico e non ne ¢ prevista una
riduzione nel prossimo futuro. Si tratta anche delle due aree dove si
verifica in modo piu evidente il fenomeno del precariato stabile e dove
periodicamente cresce la pressione sindacale per ’assunzione in orga-
nico di personale che accumula una serie di rapporti consecutivi. In
seguito all’indizione di concorsi tale pressione diminuisce per risalire
poi in una fase successiva.

b. Larea della vigilanza. In seguito al potenziamento del corpo
dei vigili urbani e del servizio di rilevamento delle contravvenzioni
(di cui abbiamo gia parlato) ¢ sorta la figura dell’ausiliario della sosta.
Si tratta attualmente di circa 600 persone d’ogni eta, delle piti diverse
condizioni socio-professionali (studenti, disoccupati di lunga durata,
ex dipendenti di aziende private) e di titolo di studio. Si tratta di per-
sonale assunto per un periodo di un anno e con contratto a tempo
parziale o pieno, rinnovabile e che ha seguito un corso di formazione
di due settimane presso la Scuola della vigilanza urbana. In base al
Patto per Milano si prevede che gli ausiliari alla sosta debbano seguire
un corso professionale regionale con conseguimento di diploma.
(come abbiamo detto questi lavoratori dovrebbero passare alle dipen-
denze del’Atm con contratto a tempo indeterminato).

IL COMUNE DI MILANO

179



180

c. L'area amministrativa comprende il personale a tempo deter-
minato utilizzato in diverse mansioni e con diverse finalita che vanno
dalle sostituzioni di personale assente e copertura di posti vacanti,
all’utilizzato in occasione d’elezioni politiche o amministrative, refe-
rendum o censimenti, all’esecuzione di progetti straordinari.

Per le sostituzioni di personale assente o per copertura di posti
vacanti sono state impiegate nel 2002 circa 350 persone. Si tratta di
personale diplomato che svolge diverse mansioni a seconda del setto-
re in cui viene utilizzato e che viene formato on the job per affianca-
mento con personale pil esperto, con contratti a tempo parziale o
pieno della durata di otto mesi prorogabili.

Nel corso delle ultime elezioni politiche sono state assunte 60 per-
sone diplomate con contratto a tempo pieno di tre mesi prorogabili.
Per 'ultimo censimento nazionale del 2001 sono state assunte 160
persone diplomate con contratto a tempo pieno di sei mesi, proroga-
bili per altri tre, mesi con compiti d’addestramento e di coordina-
mento dei rilevatori. In questi casi la formazione avviene con brevi
corsi interni. Si tratta, in conclusione, di personale flessibile utilizzato
per picchi d’attivita.

L’amministrazione ricorre inoltre al tempo determinato per la
messa in opera di progetti speciali che rispondono a esigenze di carat-
tere strategico. Per il progetto recupero Ici e Tarsu sono state assunte
25-30 persone diplomate con contratti a tempo pieno per dodici mesi
prorogabili (aggiornamento delle cartelle esattoriali). Per il progetto
stralcio edilizia privata sono stati assunti 10 diplomati a tempo pieno
per dodici mesi prorogabili (disbrigo di pratiche edilizie arretrate).
Infine per il progetto ufficio invalidi (verifica delle domande d’invali-
dita) sono stati impiegati 17 dipendenti a tempo pieno per 12 mesi
prorogabili. La formazione ¢ avvenuta all’interno, con corsi brevi di
alcune giornate. In questi casi possiamo parlare di un impiego di per-
sonale flessibile per picchi di lavoro ma anche per lo svolgimento
d’attivita straordinarie.

d. L'area socio-assistenziale ha richiesto I’assunzione a tempo
determinato di 12 assistenti sociali o istruttori socio assistenziali
diplomati, con contratto di 12 mesi prorogabili tempo parziale o
pieno per sostituzione di maternita o per carenze di organico.

e. Larea tecnica comprende diverse attivita tradizionali e innova-
tive. Nell’lambito delle attivita tradizionali vengono assunti ogni anno
circa 100 geometri per copertura di organico mancante, sostituzione
di assenze lunghe o per attivita di manutenzione (strade, ambiente e
energia, parcheggi e segnaletica, servizi edili, concessioni edilizie).

[ contratti a tempo pieno, hanno la durata di otto mesi e possono
essere prorogati per altri otto. La formazione avviene per affianca-
mento a geometri pit esperti. Nella stessa area, per carenze di organi-
co, vengono assunti ogni anno circa 60 operai (muratori, idraulici,
elettricisti) per lavori di manutenzione del sistema fognario e dell’ac-
quedotto. Il contratto a tempo pieno dura sei mesi prorogabili.

Nell’ambito del progetto periferie, e con 'intento di sperimentare
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una nuova figura professionale, sono stati assunti sei tra architetti e
ingegneri con contratti a tempo pieno di 12 mesi prorogabili (altri sei
ingegneri sono stati invece assunti per carenze di organico)

f. Larea della dirigenza e delle alte specializzazioni comprende
dipendenti a tempo determinato impiegati come consulenti o esperti
del sindaco o degli assessori. Queste figure sono alle dirette dipenden-
ze della dirigenza politica e sono impiegate con contratti a tempo
pieno. Si tratta attualmente di circa 60 persone.

Il lavoro interinale

Il lavoro interinale, come abbiamo detto, ¢ utilizzato per la prima

volta, in via sperimentale, nel 2000. Nel corso di quest’anno vengono

assunti 65 lavoratori interinali che vengono impiegati nei settori:

a. anziani e strutture residenziali, (assistenti sociali, educatori, fisio-
terapisti infermieri e collaboratori amministrativi per un totale di
nove persone);

b. edilizia privata, (esecutori dei servizi amministrativi, funzionari
tecnici, istruttori tecnici per un totale di 36 persone);

c. finanze e oneri tributari (20 collaboratori dei servizi amministrativi).
In tutti questi casi si tratta di contratti della durata di un anno.
Per il biennio successivo (2001-2002) ¢ stato indetto un bando di

concorso per la fornitura di lavoratori interinali in seguito al quale

sono stati assunti 160 dipendenti distribuiti su un numero molto pitt
ampio di settori e di mansioni.
1. Anziani ( educatore, infermiere, animatore: 3 persone,
con contratto per 21 mesi)
2. Edilizia privata ( servizi amministrativi e tecnici: 36 persone
per 21 mesi)
3. Finanze e oneri tributari (servizi amministrativi: 19 persone
per 21mesi)
4. Urban center (collaboratori servizi amministrativi: 3 persone
per 14 o 17 mesi)
5. Demanio e patrimonio ( servizi contabili. 9 persone per 20 o 19
mesi)
6. Manutenzione (servizi amministrativi: 10 persone per 19 mesi)
7. Manutenzione strade (servizi tecnici: 6 persone per 8,9 o 14 mesi)
8. Servizi formativi (servizi amministrativi: 13 persone per 14 o 7
mesi)
9. Arredo urbano (servizi tecnici: 3 persone per 14 mesi)

10. Relazioni esterne (servizi amministrativi: 3 persone per 6 mesi)

11. Risorse umane (servizi amministrativi. 4 persone per 6 mesi)

12. Pubblicita ( servizi tecnici: 2 persone per 14 mesi)

13. Statistica ( servizi amministrativi: 27 persone per 10 o 8 mesi)

14. Servizio idrico (servizi tecnici: 4 persone per 6 mesi)

15. Polizia municipale ( servizi amministrativi: 2 persone per 6 mesi)

16. Contabilita personale (servizi amministrativi: 2 persone per 16 mesi)

17. Direzione generale (servizi amministrativi: 1 persona per 19 mesi)

18. Arredo urbano (servizio tecnico: 1 persona per 16 mesi)
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19. Trasporti (geometra: 1 persona per 3 mesi)

20. Servizio idrico (servizi tecnici: 1 persona per 3 mesi)

21. Progetto Milano lavoro (servizi amministrativi: 2 persone per 2 mesi)
La formazione in questi casi spetta, come ¢ noto, alle agenzie del

lavoro interinale, ma spesso ¢ stata integrata da un periodo di accom-

pagnamento da parte di dipendenti piu esperti.

Le collaborazioni continuate continuative

Un numero rilevante di Cococo ¢ rappresentato dagli insegnanti delle
scuole civiche o dei corsi liberi organizzati dal Comune e rientrano
quindi nelle competenze del settore servizi formativi: nell’anno scola-
stico 2001-2002 sono ammontate a 388 (questo numero non com-
prende le collaborazioni con partita Iva che sono state 190 e quelle
occasionali che sono state 125). Le collaborazioni rimanenti sono
distribuite tra i diversi settori e sono particolarmente frequenti nel
settore socio-assistenziale, in quello della pianificazione urbana e
delle specializzazione piti qualificate d’assistenza al sindaco e agli
assessori. Poiché la gestione delle Cococo ¢ affidata ai singoli settori,
che a questo scopo si avvalgono di un budget annuo di spesa, non ¢
facile ottenere dati pit esatti sulla loro distribuzione.

Le retribuzioni per i lavoratori a tempo determinato e interinali
sono le stesse fissate dal contratto collettivo di categoria. Inoltre sia
gli uni che gli altri, in base ad una norma migliorativa del contratto
decentrato, partecipano ai programmi d’incentivazione del perso-
nale e percepiscono quindi la quota della retribuzione legata alla
produttivita in misura proporzionale alla durata del rapporto di
lavoro. Per quanto riguarda le Cococo, in mancanza di tariffe defi-
nite a livello centrale Pamministrazione si attiene a criteri di pere-
quazione tra le retribuzioni previste nel contratto nazionale per
figure vicine a quelle assunte con contratto di collaborazione e le
tariffe presenti sul mercato esterno. Puo accadere quindi che alcune
tigure professionali molto difficili da trovare (ad esempio, infer-
mieri) ottengano retribuzioni piu elevate di altre figure piu specia-
lizzate (ad esempio, psicologhi) ma che sono pil facilmente reperi-
bili. I compensi si innalzano poi per altre figure rare come registi,
architetti, ecc. Viceversa si abbassano in modo notevole nel caso
degli insegnanti dei corsi liberi (50 euro lordi all’ora).

Si ¢ ritenuto necessario riportare in dettaglio i dati sulla distribu-
zione dei lavoratori atipici nelle diverse strutture amministrative poi-
ché solo in questo modo ¢ possibile sviluppare alcune considerazioni
sui motivi che spingono 'amministrazione al loro utilizzo.

Innanzitutto i dati appena esposti permettono di delineare una
tipologia d’utilizzo di questi contratti che useremo come base di rife-
rimento per I'analisi successiva. Possiamo infatti individuare cinque
gruppi di motivazioni.

a. Lavoro atipico a carattere fisiologico, che consiste nella sostituzio-
ne di lavoratori assenti (per malattia, servizio militare, maternita)
diffuso in molte aree e in molte mansioni, se non in tutte.
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b. Lavoro atipico a carattere strutturale, per la copertura di posti di
lavoro rimasti vacanti, dati i limiti imposti dalle leggi finanziarie e
dal patto di stabilita, diffuso in molte aree ma concentrato soprat-
tutto nel settore dell’educazione.

c. Lavoro atipico occasionale, per la messa in opera di progetti parti-
colari (progetto stralcio edilizia privata, progetto recupero Ici e
Tarsu, progetto periferie, ecc.) o per 'espletamento di lavoro arre-
trato, concentrato soprattutto nelle aree tecniche. A questo gruppo
appartengono qualifiche impiegate per lo sviluppo d’iniziative
nuove come il Progetto periferie, ma in gran parte comprende
lavoratori utilizzati nel recupero o aggiornamento di pratiche
arretrate.

d. Lavoro atipico ricorrente, in occasione di elezioni politiche, refe-
rendum, censimenti, concentrato quindi nell’area amministrativa.

e. Lavoro atipico a carattere straordinario, per ottenere prestazioni
professionali non previste dalle figure in organico (si tratta gene-
ralmente di lavoro di elevata qualificazione, concentrato soprat-
tutto nelle aree socio-assistenziali, tecniche o negli uffici del sinda-
co e degli assessori).

Questi cinque gruppi rispondono agli orientamenti generali del-
I’amministrazione che abbiamo individuato in precedenza, cioe alla
necessita di adattare gli organici alle esigenze del servizio e allo stesso
tempo agli imperativi di riduzione del costo del lavoro (razionalizza-
zione), di ottenere una maggiore discrezionalita e flessibilita della
gestione (adattamento) e di reperire risorse professionali pregiate e
utili per la sperimentazione di nuove attivita (innovazione). Da questi
punti di vista non vi puo essere dubbio circa I'importanza che la fles-
sibilita ottenuta attraverso il lavoro atipico riveste per 'amministra-
zione: solo attraverso queste forme di lavoro ¢ possibile mantenere
inalterato il livello dei servizi raggiunto e allo stesso tempo operare
tentativi di miglioramento e d’innovazione.

Bisogna tuttavia osservare che le figure professionali utilizzate per
gli esperimenti d’innovazione (quelle che appartengono al nostro
gruppo e), anche se sono piu interessanti da un punto di vista pro-
spettico, sono anche quelle meno numerose. Agli altri quattro gruppi
appartengono, quasi sempre, tipologie di lavoro piu tradizionali, ma
anche pitt numerose.

Inoltre possiamo osservare che il lavoro atipico ¢ diffuso in quasi
tutte le aree d’intervento e che non esiste una separazione netta tra i
diversi tipi di rapporto atipico a seconda delle diverse aree.

In altre parole il tempo determinato, Interinale, Cococo vengo utiliz-

zati ampliamente da quasi tutte le Direzioni di settore che abbiamo

indicato nell’elenco del paragrafo precedente (va precisato pero che
nella vigilanza si ha solo il tempo determinato e nella educazione non
esiste 'interinale).

Ancora, sia il tempo determinato che il lavoro interinale e le colla-
borazioni continuate mostrano di avere in media una notevole durata
e si puo ritenere che questo fenomeno dipenda dalla necessita del-
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I'amministrazione di garantire in molte aree la continuita del servizio
per periodi di tempo molto lunghi. Ovunque, infatti, ¢ diffusa la
prassi del rinnovo reiterato dei contratti anche per un numero elevato
di anni. Tuttavia ¢ evidente che la durata media del lavoro a tempo
interinale ¢ inferiore rispetto alle altre due tipologie. Il tempo deter-
minato e le Cococo vengono, infatti, utilizzati, in modo prevalente,
per attivita impegnative di lungo periodo.

E interessante inoltre osservare che il lavoro interinale & utilizzato
in prevalenza per profili esecutivi mentre le Cococo e i tempo deter-
minato si rivolgono a professioni piu qualificate e a profili che non
possono essere reperiti all'interno dell’organico (esperti di public
relation, controllori di bilancio, consulenti di marketing urbano, ani-
matori, artisti, insegnanti di discipline particolari, ecc.).

Tuttavia questa regola conosce parecchie eccezioni (anche nell’interi-
nale possiamo trovare qualche architetto o qualche altra figura rara
da reperire sul mercato del lavoro).

Ci si puo anche chiedere se il lavoro atipico venga utilizzato come
canale di reclutamento per personale piu giovane e qualificato da
inserire in organico e a tempo indeterminato. Questo ¢ vero solo per i
contratti a tempo determinato nei casi che questi partecipino ai con-
corsi. Il fenomeno ¢ ampliamente diffuso, come ¢ noto nel settore
dell’educazione. E invece del tutto casuale e raro che gli interinali,
concluso il loro periodo di attivita, partecipino a un concorso, anche
se cio talvolta e accaduto, ed e ancor pit raro che un collaboratore
esterno voglia essere assunto in pianta stabile.

A influenzare la scelta del’amministrazione circa 'utilizzo dell’u-
na o dell’altra forma di lavoro atipico entra anche il diverso sistema
di costi. Organizzare un concorso pubblico, anche per posti a tempo
determinato, ¢ sempre molto oneroso sotto 'aspetto finanziario e
organizzativo. Inoltre tra la pubblicazione del bando e la conclusione
delle prove passano in media cinque o sei mesi. Il costo del tempo
determinato ¢ quindi notevolmente elevato. Per il lavoro interinale
valgono invece le stesse considerazioni positive che potrebbero essere
espresse da qualsiasi azienda privata: € si un po’ pill costoso ma com-
porta poi un notevole risparmio poiché le spese di selezione e di for-
mazione che sono a carico dell’agenzia.

In base a tutte queste considerazioni la direzione delle risorse
umane ritiene che i contratti di lavoro atipici siano destinati ad
aumentare, nei prossimi anni, in proporzione rispetto a quelli a
tempo indeterminato. Tuttavia questo processo ¢ destinato a essere
pit lento di quanto la stessa amministrazione vorrebbe, dati i vincoli
imposti dalle leggi finanziarie, dal patto di stabilita e dai controlli
della Corte dei conti.

La gestione del personale con contratti di lavoro a tempo determi-
nato e interinale rientra a pieno titolo nelle competenze della direzio-
ne centrale delle risorse umane per quanto riguarda la programma-
zione del fabbisogno, il reclutamento e ’assegnazione ai diversi setto-
ri, la formazione. La gestione di queste figure ¢ invece decentrata per
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gli aspetti di integrazione e inserimento, di valutazione e (in parte) di
formazione. Per quanto riguarda le Cococo invece la gestione ¢ inte-
ramente decentrata.

La definizione delle dotazioni organiche avviene annualmente
secondo una procedura che prevede il monitoraggio del fabbisogno
(in cui ogni direzione di settore notifica le carenze di personale alla
direzione centrale delle risorse umane), la formulazione di un’ipotesi
di programma che tiene conto, allo stesso tempo, delle richieste per-
venute, dei vincoli imposti dalle leggi e dagli indirizzi politici della
giunta in carica. L'ipotesi di programma passa al vaglio della giunta
che stabilisce la sua conformita con gli indirizzi politici e decide le
modifiche, compresi gli eventuali tagli del personale. A questo punto
il programma diventa esecutivo e le dotazioni in organico sono asse-
gnate a ciascuna direzione di settore che potra chiedere delle modifi-
che nel corso dell’anno per sopraggiunte, improvvise necessita. Le
organizzazioni sindacali sono informate preventivamente delle scelte
programmatiche e delle successive modifiche. Per quanto riguarda i
tempo determinato e gli interinali, come abbiamo detto, il budget di
spesa previsto per la loro assunzione non deve superare quello defini-
to nell’anno precedente.

A differenza del tempo determinato e degli Interinali, le Cococo
sono gestite dalle singole direzioni che sono dotate, a questo scopo, di
un determinato budget di spesa annuale. Date le recenti raccomanda-
zioni della Corte dei conti a contenere questo tipo di spesa (e i possi-
bili controlli che la Corte puo esercitare) anche le collaborazioni sono
soggette a una maggiore restrizione. In questo caso ogni direzione si
avvale di un proprio elenco di possibili collaboratori dal quale puo
attingere a seconda delle necessita. Ad esempio, nel caso delle scuole
civiche, ogni preside ¢ autonomo nella designazione dei docenti con
tale tipo di contratto.

Il reclutamento dei lavoratori con contratti atipici risponde a criteri
definiti normativamente. I lavoratori a tempo determinato, com’@ noto,
accedono alle graduatorie tramite concorso pubblico che deve essere
nuovamente indetto alla data della scadenza. Il meccanismo delle gra-
duatorie (anche questa ¢ cosa ben nota), ¢ alla base del fenomeno del
precariato storico che sino a qualche anno fa si e fatto sentire con forza
e che oggi ¢ ancora presente, sebbene in misura piu ridotta. Per quanto
riguarda i lavoratori interinali che sono entrati in forza nel 2000, il
Comune, ha stipulato direttamente un contratto di fornitura con l'a-
genzia Obiettivo lavoro, mentre nel ciclo di assunzioni per il biennio
2001-2002 ha indetto un bando di gara in seguito al quale sono state
prescelte tre agenzie (Adecco, Obiettivo lavoro, Italia lavoro).

L'appartenenza a una o all’altra delle tre categorie di lavoro ati-
pico definisce anche le diverse opportunita di passaggio dalla condi-
zione di precariato al rapporto a tempo indeterminato. Secondo una
norma del contratto collettivo nazionale un periodo di lavoro con
contratto a tempo determinato costituisce un titolo preferenziale e
offre quindi un punteggio in caso di partecipazione a un concorso
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(si tratta di un punteggio pil elevato di quello dato da un laurea o
da pubblicazioni). Questa opportunita non esiste invece per i lavo-
ratori interinali e per i Cococo. E frequente il caso di lavoratori a
tempo determinato che danno ottima prova durante il periodo di
lavoro ma che vengono poi esclusi da un concorso. Allo stesso modo
avviene talvolta che un lavoratore a contratto interinale abbia svolto
in modo encomiabile i propri compiti durante il periodo contrat-
tuale ma sia poi escluso dal posto stabile dopo un concorso.

Di fatto, come abbiamo gia detto, il lavoro atipico costituisce un
bacino di reclutamento significativo soltanto nel caso dei rapporti a
tempo determinato, principalmente nel settore educativo. Negli altri
lavori atipici il passaggio dal precariato alla stabilita ¢ solo casuale
(sono rarissimi anche i casi di dirigenti che passano dal tempo
determinato al tempo indeterminato). Infine nel caso delle Cococo
questa transizione non avrebbe senso, poiché questa forma di colla-
borazione (quando avviene per qualifiche alte) ¢ connaturata con
un rapporto delimitato nel tempo. Bisogna tuttavia aggiungere che
esistono rapporti di collaborazione esterna reiterati e perpetuati nel
tempo con la conseguenza che anche in questo campo vengono a
formarsi piccoli nuclei di precariato stabile.

In sintesi possiamo sostenere che dal punto di vista dell’assegna-
zione del personale esiste una programmazione centralizzata dell'uso
del lavoro atipico che deve rispondere a criteri di flessibilizzazione
della macchina amministrativa secondo quegli indirizzi prioritari che
abbiamo gia identificato (copertura dei posti vacanti e rafforzamento
delle strategie innovative).

Quando una Direzione di settore ottiene del personale con con-
tratto atipico deve provvedere alle altre funzioni che lo riguardano
(valutazione, incentivazione, integrazione, formazione).

II Comune di Milano si ¢ dotato di un sistema di misurazione
delle posizioni elaborato da una societa di consulenza esterna (Hay-
Group) e di un sistema di valutazione permanente, contrattato con le
organizzazioni sindacali. Questo sistema prevede una riunione a ini-
zio d’anno in cui i dirigenti espongono ai collaboratori gli obiettivi
definiti e i risultati attesi. Durante ’anno, con cadenza semestrale, gli
stessi dirigenti sono tenuti a convocare i singoli operatori per segnala-
re 'andamento del processo in relazione agli obiettivi da raggiungere.
Infine, a fine d’anno, ¢ previsto un colloquio di valutazione che tiene
conto di tre criteri: crediti formativi, impegno individuale e arricchi-
mento professionale. Tale metodo non viene applicato nel caso dei
lavoratori atipici. I dipendenti a tempo determinato vengono valutati,
dopo il periodo di prova di tre mesi, dal loro diretto superiore in
modo non formalizzato. Nel caso degli insegnanti, alla fine dell’lanno
scolastico, si ha una valutazione scritta da parte del preside che se ¢
negativa impedisce una nuova assunzione per ’anno successivo (la
valutazione avviene sui comportamenti e sull’efficacia della prestazio-
ne), mentre i lavoratori interinali e i Cococo sono soggetti a processi
di valutazione informale.
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La contrattazione decentrata ha anche definito un sistema d’in-
centivazione economica del personale. Il premio di produttivita viene
stabilito annualmente e la sua entita ¢ fissata in base:

a. grado di raggiungimento degli obiettivi definiti,
b. specifica ponderazione degli obiettivi stessi,
c. valutazione dell'impegno del gruppo e individuale.

Sia i dipendenti a tempo determinato che quelli con contratto
interinale, qualora partecipino a programmi di produttivita, godono
del premio di produttivita in base all’art. 17 del contratto decentrato
integrativo 1998-2001.

Anche le attivita d’integrazione e coordinamento dei dipendenti
con contratto atipico sono affidate alle singole direzioni. Spesso il
dipendente, appena assunto, viene seguito per un periodo dal diretto
superiore che svolge quindi un ruolo di tutor. Ma l'integrazione
avviene soprattutto attraverso cicli di formazione, riqualificazione o
periodi di affiancamento che sono molto diffusi in tutte le Direzioni
di settore. Esiste una formazione accentrata e gestita dalla direzione
centrale delle risorse umane e una formazione organizzate dalle sin-
gole direzioni. Ai processi formativi partecipano anche i lavoratori
con contratto atipico. Questo ¢ ad esempio il caso delle educatrici
degli asili nido o degli operatori dei servizi socio-assistenziali che si
avvalgono di sei ore alla settimana dedicate alle attivita complementa-
ri che si tengono fuori servizio.

Piu in generale, bisogna osservare che non esiste, a livello di direzio-
ne generale delle risorse umane, un’attivita di monitoraggio e di valuta-
zione complessiva dell’efficacia e dell’economicita del lavoro atipico,
anche se ¢ probabile che in futuro un’attivita di questo tipo venga
avviata, di fronte al progressivo consolidarsi di questo fenomeno.

7.4 Vantaggi, aspetti critici e possibili alternative
al lavoro atipico

Delineare un bilancio dei vantaggi e degli svantaggi derivanti dall’utiliz-
zo di lavoro flessibile al Comune di Milano presenta notevoli difficolta.
A seconda dei settori si possono avere valutazioni molto diverse che
diventano ancora piti complesse a seconda delle diverse forme di lavoro.

Tenendo conto di queste difficolta esamineremo in primo luogo
alcune valutazioni della direzione generale delle risorse umane e poi
quelle di tre direzioni di settore dove si ha un’alta concentrazione di
lavori atipici (direzione educazione e diritto allo studio, direzione dei
servizi sociali, direzione pianificazione urbana).

Secondo l'opinione della direzione delle risorse umane i vantaggi
piu evidenti del lavoro atipico sono dati dal costo inferiore, dai mino-
ri vincoli nella gestione del personale e dall’opportunita che viene
offerta di sperimentare nuovi servizi o nuove forme di intervento,
senza il rischio di assumere personale che potrebbe rivelarsi ridon-
dante in caso di insuccesso.
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I vantaggi offerti dalle diverse forme di lavoro atipico tuttavia non
sono identici: il tempo determinato offre personale che puo essere
impiegato per un tempo relativamente lungo e che permette quindi
un’attenta valutazione delle prestazioni professionali e dei risultati
ottenuti. Da questo punto di vista il tempo determinato ¢ la forma di
rapporto migliore per avvio dei progetti di sperimentazione e, pitt in
generale, per le attivita che si sviluppano su un arco di tempo pilt
ampio. Il lavoro interinale presenta tutti i vantaggi che offre alle
aziende private (costo leggermente piu elevato ma risparmio sulla
selezione e la formazione, elasticita nell'impiego, immediatezza di
reperimento delle risorse richieste) anzi, questi vantaggi sono ancora
pil elevati se si considera che i tempi normali per il reperimento di
personale a tempo indeterminato e a tempo determinato sono noto-
riamente lunghi, dato il ricorso alla procedura concorsuale. Il lavoro
interinale si presenta pili vantaggioso del tempo determinato anche
dal punto di vista della professionalita, non solo perché non si ha la
necessita di formare le nuove risorse, ma perché, in genere, secondo
I'esperienza dell’amministrazione milanese, i curricula degli interinali
sono notevolmente pitt ricchi di quelli dei lavoratori a tempo deter-
minato ( che spesso sono assunti quando sono ancora alle prime
armi). Inoltre il lavoratore interinale ¢ consapevole della natura e
della durata del suo contratto e non ci forma aspettative eccessive nei
confronti dell’ente. I Cococo, infine, offrono il grande vantaggio del
ricorso libero a professionalita di pregio, non presenti in organico. I
collaboratori esterni presentano anche un’elevata motivazione, poiché
un rapporto di consulenza con il Comune costituisce una fonte di
prestigio professionale.

I lavori atipici presentano anche aspetti di criticita non indifferen-
ti. Il primo tra tutti, e anche il pili noto, riguarda le aspettative di
impiego a tempo indeterminato che si ingenerano nel personale a
tempo determinato. Si produce in questo modo il fenomeno del
cosiddetto precariato storico, presente soprattutto nel settore dell’e-
ducazione, del quale abbiamo gia parlato, (sia negli asili nido e nelle
scuole materne che nelle scuole superiori) ma che esiste anche in altri
settori (come quelli dei servizi elettorali o dei servizi amministrativi
per le scuole). Accade inoltre che i dipendenti a tempo determinato
non abbiano la formazione e le competenze volute e che richiedano
quindi un notevole impegno per la loro qualificazione. Inoltre, come
abbiamo detto, ogni concorso rappresenta una spesa rilevante, spesso
richiede un imponente impiego di risorse e comporta la durata di
parecchi mesi. Il lavoro interinale non presenta questi problemi ma in
questo caso il vantaggio della breve durata puo rovesciarsi in difetto:
“E meglio non affezionarsi - cosi si € espresso un dirigente - a un
interinale che ha svolto un splendido lavoro perché poi sai che lo devi
perdere”. Nemmeno i Cococo sono immuni da difetti: vedremo subito
il caso dei Cococo del settore dei servizi sociali che, diventati a loro
volta dei precari storici, hanno rivendicato la regolarizzazione contri-
butiva davanti al magistrato. Infine bisogna osservare che il lavoro
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atipico, nel suo insieme, non incontra il favore delle organizzazioni
sindacali. Sia la la Cgil che la Cisl, benché abbiano sottoscritto un
accordo sull'impiego dei lavoratori interinali, danno una valutazione
negativa del lavoro atipico. In particolare, la Cgil si batte in modo
esplicito perché ogni lavoratore precario a tempo determinato o inte-
rinale possa entrare in pianta stabile. Da parte sua la Cisl ritiene che
con il precariato i costi aumentino invece di diminuire ( i concorsi
indetti per 'assunzione di lavoratori utilizzati per un periodo limitato
di tempo appare come un evidente spreco).

I vantaggi e gli svantaggi del lavoro atipico possono essere valutati
con maggiore attenzione considerando piu da vicino alcuni servizi
dove si ha un’alta concentrazione di questi lavoratori.

La direzione dei servizi educativi e diritto allo studio, che nel
corso dell’anno scolastico gestisce un numero molto elevato di inse-
gnanti e amministrativi con contratti atipici (per i loro numeri vedi
allegato 1), valuta molto positivamente il contributo delle Cococo, sia
per la forte motivazione degli insegnanti che per la flessibilita offerta
da questo tipo di rapporto. Le collaborazioni sono presenti soprattut-
to nelle scuole professionali e nei corsi liberi e garantiscono quindi
I'apporto di docenti che provengono dal mondo del lavoro e che
arricchiscono I'insegnamento con esperienze dirette e con contenuti
aggiornati. Il parere sui docenti e il personale amministrativo a tempo
determinato ¢ pill problematico. La persistenza del precariato tra gli
insegnanti porta a demotivazione e inefficienza e la mobilita frequen-
te degli amministrativi provoca frequenti scompensi nella continuita
e nella regolarita del servizio.

La direzione dei servizi sociali, nel corso degli ultimi anni, ha
gestito circa 200 contratti a Cococo su un totale, in organico, di
1360 persone. In questo settore ¢ minore invece la presenza di inte-
rinali (qualche decina) e di tempo determinato (una cinquantina in
media ogni anno, tra assistenti sociali ed educatori professionali,
medici, fisiatri, infermieri). I contratti di lavoro interinale non
sono utilizzati per questi servizi dato il carattere di continuita e di
costante qualita che devono mantenere. Il giudizio sulle Cococo ¢
altamente positivo se si considera efficienza, la qualita, la motiva-
zione degli addetti e i risultati ottenuti. Si tratta in massima parte
di figure non presenti in organico: animatori socio-culturali utiliz-
zati nei centri d’aggregazione giovanili o nei centri socio-assisten-
ziali per anziani (sono 35 i centri di questo tipo gestiti dal comu-
ne). Ai collaboratori viene lasciato un margine molto ampio di ini-
ziativa e di responsabilita e di fatto il rapporto che si instaura con il
servizio assomiglia pil1 a una consulenza che a un’attivita subordi-
nata. Tuttavia anche il ricorso prolungato alle collaborazioni puo
comportare qualche esito negativo. Molti collaboratori sono ricorsi,
infatti, alla magistratura, non per il riconoscimento del posto a
tempo indeterminato, ma per ottenere 'indennita di fine rapporto
e il differenziale dei contributi previdenziali (in un accordo prece-
dente tra le parti era previsto il pagamento dei contributi pari al
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13% del totale). Il comune ¢ arrivato ad un accordo di conciliazio-
ne, ma da quel momento ¢ diventato piu prudente nell’utilizzo
delle collaborazioni e si sta orientando verso un utilizzo piu esteso
del tempo determinato.

Il settore pianificazione urbana, che impiega circa 140 persone, si
avvale attualmente di circa 40 collaboratori esterni e di 15 interinali,
mentre i contratti a tempo determinato sono in numero molto
ridotto e si limitano all’area della dirigenza. Le collaborazioni ester-
ne sono utilizzate per attivita di consulenza specialistica d’alto livel-
lo, collegata all’esecuzione di progetti speciali ma anche per esigenze
legate alla nuova normativa in tema di pianificazione urbanistica. Si
tratta di consulenze legali, geologiche (le nuove disposizioni in
materia prescrivono che i piani urbanistici debbano essere corredati
da una relazione sulle condizioni geologiche del territorio), infor-
matiche, architettoniche. Queste consulenze sono ritenute indispen-
sabili per lo svolgimento delle attivita normali del settore e si ritiene
che non possano essere ridotte in futuro. A sua volta il lavoro interi-
nale ¢ utilizzato per progetti particolari come il progetto stralcio
edilizia privata al quale abbiamo gia accennato. L'interinale assicura
flessibilita al settore e sino a oggi ha garantito personale motivato e
preparato. I vantaggi nel ricorso a forme di lavoro a tempo determi-
nato sono evidente nel settore e si prevede I’estensione del loro uti-
lizzo (in particolare modo dei contratti a tempo determinato), sem-
pre che le leggi lo consentano.

Come abbiamo gia visto nel caso del Comune di Milano la ten-
denza verso 'esternalizzazione dei servizi e particolarmente accentua-
ta e, a seconda dei casi, presenta soluzioni diverse. Nulla fa pensare
che questa tendenza venga abbandonata nei prossimi anni.

Nel campo culturale, gia oggi, teatri come La Scala e Il Piccolo sono
gestiti da fondazioni culturali e si puo prevedere che i numerosi
musei comunali e 'organizzazione delle mostre d’arte possano essere
affidati a loro volta a una o pit fondazioni, sul modello delle scuole
atipiche che abbiamo gia considerato. Forse I'intera area della cultura,
tra cui la gestione delle biblioteche, potrebbe essere inserita in un
modello gestionale di questo tipo anche se, a tutt’oggi, un progetto di
questo genere resta sul piano delle ipotesi.

Alcuni progetti d’esternalizzazione sono attualmente in discussio-
ne anche nei settori che abbiamo considerato piu da vicino, tranne
quello della formazione che continuera a essere un servizio interno.
Nell’area dei servizi sociali la quota di servizi convenzionati cresce
ogni anno (attualmente la gestione diretta da parte del comune rap-
presenta solo il 23,9% mentre la quota rimanente ¢ acquistata all’e-
sterno, tramite convenzioni con cooperative sociali 0 associazioni #0-
profit). In futuro ¢ prevista 'esternalizzazione delle Rsa (residenze
sanitarie assistenziali) che attualmente sono quattro e occupano 500
persone. Nella pianificazione urbana ¢ attualmente in corso la defini-
zione di contratti di appalto dell’attivita di amministrazione e manu-
tenzione del patrimonio edilizio comunale.
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L'affidamento dei servizi all’esterno ¢ quindi una tendenza
destinata a proseguire anche in futuro e rappresenta una scelta
alternativa tanto al in-sourcing quanto al ricorso alle forme pit
diverse di lavoro flessibile. Tuttavia non sempre queste due scelte
si presentano in modo alternativo, sino ad oggi anzi sono prose-
guite parallelamente. Infatti i rilevanti processi di esternalizzazione
non hanno impedito un aumento relativo di contratti atipici.

E probabile che 'amministrazione continui a seguire contempora-
neamente le due strade. In questo modo il mercato interno del
lavoro sara sempre pili segmentato in una fascia di lavoro stabile e
di livello mediamente elevato e in un’altra fascia di lavoro a
tempo, che potrebbe a sua volta suddividersi in un gruppo meno
numeroso di professionisti di elevata qualificazione (per attivita di
consulenza) e in uno piu folto di dipendenti di media qualificazio-
ne (per progetti speciali o per le evenienze ricorrenti come elezioni
referendum ecc.).
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8. La Provincia di Milano:
la flessibilita del lavoro
come processo di adattamento
dell’'offerta
alla domanda di servizi

8.1 Premessa

La Provincia di Milano, con i suoi 189 comuni, puo essere conside-
rata una vasta metropoli sul modello delle grandi aree urbane
europee, contrassegnate da imponenti fenomeni di trasformazione
nel tessuto economico-produttivo e nella composizione sociale
degli abitanti.

Se confrontiamo i dati del censimento del 1991 con quelli del
2001 (risultati provvisori) osserviamo che la popolazione residente
ha avuto una leggera contrazione passando da 3.738.685 a
3.614.108 unita. Per i prossimi anni si attende un ulteriore declino
causato dal saldo negativo tra nascite e decessi, corretto dai flussi
migratori in entrata. Se prendiamo in considerazione le diverse
aree territoriali, tuttavia, i dati demografici non presentano un
andamento uniforme. Escludendo il capoluogo, infatti, la popola-
zione, invece di diminuire, aumenta nell’ultimo decennio censito
(da 2.369.454 a 2.431.415), come effetto di un saldo demografico
positivo e di un flusso sostenuto di nuovi arrivi. Questo fenomeno
¢ particolarmente evidente in molti piccoli comuni nel Sud della
provincia alcuni dei quali hanno visto un incremento della popola-
zione pari al 60% e persino all’80%. Va quindi segnalata la maggio-
re vitalita delle aree periferiche che si manifesta nel dato demogra-
fico positivo ma che si riflette anche nel piu rapido sviluppo dell’e-
dilizia residenziale a costi pili contenuti e nella redistribuzione
delle attivita economiche e produttive su tutto il territorio metro-
politano, con il conseguente ridimensionamento del nucleo origi-
nario della citta di Milano.

La vitalita economica della provincia milanese ¢ confermata dai
dati sul mercato del lavoro. Nel periodo che va dal 1995 al 2002 il
tasso di disoccupazione cala, infatti, in modo significativo passando
dall’8,0% al 4,6%. Sussistono tuttavia squilibri significativi tra occu-
pazione maschile e femminile: sempre nel 2002 ¢ occupato il 61,8%
della popolazione maschile contro 40,5% di quella femminile.

Se consideriamo la dinamica degli occupati a seconda dei set-
tori di attivita si puo osservare un fenomeno tipico dell’area mila-
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nese: la crescita dell’occupazione avviene prevalentemente nel set-
tore dei servizi mentre quello industriale continua a manifestare
un andamento negativo. Fatto 100 il 1995 Poccupazione nel ter-
ziario raggiunge livello 120 nel 2001 mentre quella nell’industria
cala a livello 86. Nel 2001 su un totale di forza lavoro occupata
pari a 1.629.000 unita, 'industria accoglieva 534.000 dipendenti
contro 10.000 dell’agricoltura e 1.085.000 delle altre attivita, com-
preso il commercio. E sempre il terziario a registrare il maggior
tasso di crescita (2,31%) in particolare per quanto riguarda i
comparti dell’intermediazione finanziaria, delle attivita immobi-
liari, dei servizi informatici. Complessivamente il terziario rap-
presenta, attualmente, quasi il 70% delle imprese attive contro il
28% di quelle industriali.

La Provincia di Milano rappresenta un caso di studio significa-
tivo nell’ambito di questa indagine anche per la forte presenza del
lavoro atipico. Su 45 societa di lavoro interinale esistenti sul terri-
torio nazionale ben 32 hanno sede legale nella provincia lombarda
e nel corso degli ultimi anni del decennio scorso si ¢ registrato un
significativo aumento del lavoro interinale (+ 417% nel 1999
rispetto all’anno precedente). Se prendiamo in considerazione i
nuovi assunti nel 2001 a seconda della tipologia contrattuale,
notiamo che solo il 62,6% ha beneficiato di contratti a tempo inde-
terminato, il 13,5% ¢ stato assunto a tempo determinato o con con-
tratto interinale, il 16,6% con contratti di formazione lavoro e il
7,3% con altri tipi di contratto. Sara interessante vedere se questa
diffusione del lavoro atipico trova corrispondenza anche nel mer-
cato del lavoro interno allamministrazione provinciale. Allo stesso
modo sara utile un confronto, sotto questo aspetto, tra due ammi-
nistrazioni contigue e interdipendenti come quella della Provincia
e del Comune di Milano.

8.2 Lamministrazione e le sue strategie

Per un’adeguata comprensione delle strategie del’amministrazione
provinciale milanese ¢ necessario tener conto di almeno tre diverse
dimensioni del problema:

a. innanzitutto bisogna considerare i cambiamenti che sono avve-
nuti negli anni pit recenti relativamente alle deleghe attribuite
all’ente provinciale dalla Regione Lombardia e dallo Stato.
Questi passaggi hanno comportato anche spostamenti di perso-
nale e disequilibri nella pianta organica che solo poco alla volta
possono essere ripianati;

b. in secondo luogo ¢ necessario tener conto dei processi d’esterna-

lizzazione recenti o di quelli che ormai hanno un carattere storico.
Anche in questo caso si assiste a una relativa trasformazione del
mercato del lavoro interno;

c. in terzo luogo vanno considerate le scelte strategiche vere e pro-
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prie dell’ente: i servizi che vedono la sua presenza diretta e in par-

ticolare quelli che vengono potenziati per il raggiungimento di

una maggiore presenza e visibilita.

I piu significativi cambiamenti avvenuti nelle attivita dell’ente
provinciale nel corso degli ultimi quattro anni riguardano:

a. il trasferimento allo Stato della competenza sul personale scolasti-
co non docente degli istituti medi e superiori (con perdita di
1.500 persone in organico, per lo pili appartenenti a qualifiche
medio-basse: (amministrativi, custodi, personale delle pulizie);

b. Tacquisizione di competenze sui servizi provinciali per 'impiego e
il collocamento (che ha comportato una dotazione organica
aggiuntiva di 235 persone);

c. lacquisizione di nuove competenze sui trasporti: Anas,
Motorizzazione civile e delega regionale per gli appalti sul traspor-
to locale (con I'ingresso di nuove 85 persone);

d. nuove deleghe sull’agricoltura (con I’arrivo di nuove 30 persone);

e. delega regionale in materia di formazione professionale (con
nuove 180 persone distribuite in sei centri);

f. potenziamento del servizio viabilita;

g. ambiente (acque e rifiuti);

h. ampliamento dell’intervento sulla edilizia scolastica.

Per quanto riguarda le attivita svolte in modo indiretto ¢ necessa-
rio distinguere tra partecipazione a organismi gestionali e servizi che
si avvalgono di vere e proprie pratiche di outsourcing.

E impossibile delineare un quadro esauriente delle attivita dell’en-
te provinciale senza tener conto dei numerosi organismi gestionali ai
quali partecipa e che comprendono consorzi, societa di capitali, con-
cessioni e fondazioni. Le previsioni della programmazione plurienna-
le relativa al numero di tali organismi puo rappresentare una fonte
importante per comprendere gli orientamenti strategici del’lammini-
strazione (tabella 1).

Tabella 1 Organismi gestionali di cui fa parte la provincia
e previsioni pluriennali

Tipologia Esercizio | Programmazione pluriennale

in corso
Consorzi 7 7 7 7
Aziende consortili 8 2
Societa di capitali 20 26 26 26
Concessioni 46 - - -
Fondazioni 3 3 3 3

Fonte  Elaborazione Istituto G. Tagliacarne su dati Amministrazione Provinciale di Milano
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Va osservato che il numero delle aziende consortili nel 2003 passa
da otto a due poiché quattro di queste vengono trasformate in Spa e
vanno quindi ad aumentare il numero delle societa di capitali. Inoltre
si osserva che le numerose concessioni nello stesso 2003 scompaiono
del tutto. Si tratta delle attribuzioni delle concessioni sul trasporto
locale attraverso un bando di gara pubblico la cui delega ¢ stata attri-
buita alla provincia dalla regione. Consorzi e fondazioni sono desti-
nati invece a restare in numero costante. Puo essere utile a questo
punto considerare le attivita dei consorzi e delle fondazioni (che
resteranno nello stesso numero) a confronto con quelle delle aziende
consortili (che tendono invece a diminuire).

I consorzi che vedono la presenza della provincia accanto ad un
numero variabile di altre amministrazioni locali (regione e comuni)
riguardano tutti la gestione di parchi naturali tranne due casi (un
consorzio per I’edilizia popolare e un consorzio per l'istruzione per-
manente). Le tre fondazioni, a loro volta, sono dedicate a Milano citta
della moda allo Sviluppo dell’Abbiatense e allo Sviluppo della floro-orto-
frutticoltura.

Per quanto riguarda le aziende consortili resteranno quelle che
sono impegnate nello sviluppo di alcune aree ma verranno trasfor-
mate in Spa quelle per il risanamento di alcune zone, per la tutela
delle acque, dell’ambiente e per lo smaltimento dei rifiuti.

Nel complesso (a prescindere dalle concessioni che vanno ad esau-
rirsi ma che anche in passato non rappresentavano un’attivita diretta
della provincia) la partecipazione agli enti di gestione resta pertanto
stabile nei prossimi anni.

Accanto agli enti di gestione vanno citati i processi d’esternalizza-
zione veri e propri. Negli ultimi anni ¢ stata ceduta a societa esterne
la gestione delle attivita collaterali ai centri scolastici: piscine, palestre,
alcuni centri sportivi. I circa 300 dipendenti legati a queste attivita
sono stati tuttavia ricollocati all’interno dell’ente. Nell’area della cul-
tura, sport e tempo libero gran parte delle iniziative e dei servizi ¢
acquisita all’esterno. La manutenzione delle strade vede il ricorso a
contratti d’appalto e lo stesso vale per tutte le attivita di manutenzio-
ne del patrimonio edilizio e degli edifici scolastici in particolare.

Le attivita che vedono la presenza in prima linea dell’ente provin-
ciale riguardano soprattutto la cura del territorio e la difesa dell’am-
biente, la manutenzione del piano viabile, 'assistenza ai minori, la
formazione e ’'addestramento professionale, la cultura e il tempo
libero, i servizi all'impiego.

I servizi di manutenzione stradale si avvalgono dell’attivita di circa
ottanta operai cantonieri, di una rete di case cantoniere e di magazzi-
ni distribuiti su tutto il territorio. Una parte di queste strutture ¢ stata
trasferita dall’Anas al’amministrazione provinciale.

Lassistenza ai minori viene garantita da un centro (Cam) autosuf-
ficiente che comprende una comunita residenziale per una quaranti-
na di utenti e una scuola per operatori addetti ai servizi per I'infanzia.

Limpegno nel campo della formazione e addestramento profes-
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sionale e assicurato dalla presenza di sei centri di formazione profes-
sionale la cui gestione ¢ passata dalla regione alla provincia nel 2001.

Ma all'interno delle attivita svolte dall’ente ¢ necessario a questo
punto individuare quelle che hanno caratterizzato in modo piu eviden-
te 'orientamento dell’attuale amministrazione, che hanno richiesto un
incremento significativo delle risorse impiegate e che hanno assunto
quindi un carattere di impegno strategico. Senza sottovalutare le altre
aree d’intervento e utile soffermarsi almeno su alcune di queste.

Con la recente riforma del mercato del lavoro, tra il 1999 e il 2000,
¢ diventata di competenza provinciale la gestione dei servizi per 'im-
piego che sono cosi diventati uno degli impegni di prioritaria impor-
tanza per 'ente. Attualmente i centri per I'impiego sono 16 e coprono
I'intero territorio provinciale (solo uno ha sede a Milano mentre gli
altri sono distribuiti nei comuni dell’hinterland). Come vedremo
meglio pil avanti solo una parte dei dipendenti della gestione prece-
dente ¢ passata alla provincia e cio ha richiesto pertanto un forte
impegno per riempire 1 vuoti in organico.

I servizi per lo sport e il tempo libero si sono soprattutto concen-
trati sul rilancio del parco idroscalo (un complesso di aree verdi e di
specchi d’acqua) che ¢ diventato un centro polivalente per il tempo
libero dotato di impianti sportivi, luoghi d’incontro, giochi, spazi per
la danza e per concerti (anche questa iniziativa sara analizzata piu
avanti in modo pil articolato).

Infine va considerato lo sviluppo della polizia provinciale che
ha visto negli ultimi tre anni un aumento dell’organico pari al 30%
e un cambiamento significativo di ruolo. Mentre in passato questo
servizio comprendeva soprattutto funzioni di guardia-caccia e
guardia-pesca, attualmente, dopo una revisione del regolamento di
polizia provinciale, ha acquisito nuovi compiti di tutela dell’ordine
pubblico e di servizio di vigilanza sulla rete stradale. Il corpo di
polizia locale dispone attualmente di 112 agenti di cui 13 a tempo
determinato e di sette sedi decentrate.

I cambiamenti recenti delle deleghe dell’ente provinciale rendono
particolarmente complessa un’interpretazione circa i cambiamenti dei
suoi indirizzi strategici. La provincia sta vivendo una fase di transizio-
ne e solo quando sara raggiunto un nuovo assetto stabile sara possibi-
le valutare in modo adeguato il ruolo da essa giocato tra regione e
comuni. Possiamo tuttavia ritenere che gli orientamenti strategici pitt
recenti siano dovuti al doppio impulso dell’assunzione delle nuove
deleghe e delle decisione della giunta di potenziare alcuni servizi piut-
tosto che altri. In altre parole, appare importante per la provincia
svolgere le molteplici attivita istituzionali assegnate (alcune nuove,
altre di carattere, per cosi dire, storico) e allo stesso tempo scegliere
alcuni campi specifici d’intervento attraverso i quali raggiungere una
migliore visibilita pubblica. Le politiche di outsourcing hanno giocato
e continuano a giocare un ruolo importante ma non cosi accentuato
come nel caso del Comune di Milano. Allo stesso tempo anche le ini-
ziative di flessibilizzazione del lavoro sono meno segnate dall’urgenza
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dei tempi. Affermare cio non significa sottovalutare i mutamenti che
stanno avvenendo anche sotto questo profilo ma rilevare come questi
avvengano in un quadro di maggiore stabilita. Le misure di flessibilita
come vedremo subito sono determinate, in primo luogo da una ten-
denza di lungo periodo ad utilizzare il lavoro a tempo determinato, in
secondo luogo dalla necessita di fare fronte agli impegni imposti dalle
nuove deleghe, in terzo luogo dai limiti alle assunzioni imposti dalle
recenti leggi finanziarie.

8.3 Il mercato del lavoro flessibile
e il ricorso al lavoro atipico

Riteniamo che questo quadro complesso, formato da elementi di sta-
bilita e di cambiamenti recenti e non ancora sedimentati, risulti ancor
piu evidente dall’esame dei dati sull’evoluzione del mercato del lavoro
interno (tabella 2).

Tabella2 Andamento del personale della Provincia di Milano
in organico e non in organico escluse le collaborazioni esterne*

indeterm. | determinato| interinale

1998 2.844 376 - 3.220
88,3% 11,7% 100%

1999 3.015 455 = 3.470
86,8% 13,2% 100%

2000 1.802 269 4 2.075
86,9% 12,9% 0,1%

2001 1.853 298 15 2.166
85,5% 13,9% 0,6% 100%

2002 2.069 426 35 2.530
81,8% 16,9% 1,3% 100%

* A seconda degli anni 1998-2002 (al 31 dicembre di ogni anno) e dei contratti di lavoro.
Le percentuali sono calcolate sul totale delle tre categorie di lavoratori. Gli interinali sono calcolati
in termini di anno-uomo. Per avere il reale numero dei contratti di lavoro interinale utilizzati
le cifre relative a ciascun vanno aumentate notevolmente

Elaborazione a cura dell’Istituto G. Tagliacarne su dati dell’ Amministrazione Provinciale di Milano

L’andamento dell’organico nel corso degli ultimi cinque anni
non ¢ comprensibile se non si tiene conto degli spostamenti che
sono avvenuti nell’attribuzione delle diverse competenze delle quali
abbiamo gia parlato nel paragrafo precedente. Riassumendo, nel
quinquennio considerato, la provincia perde circa 1500 posti di
lavoro per il trasferimento allo Stato delle competenze sul personale
non docente degli Istituti medi superiori. Nello stesso periodo tutta-
via acquista 235 dipendenti per i servizi per 'impiego, 85 per i tra-
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sporti, 30 per 'agricoltura, 180 nella formazione professionale.
Come conseguenza di questo processo di redistribuzione delle com-
petenze ente provinciale perde 1.500 dipendenti e ne guadagna
530. A conti fatti si puo quindi affermare che il personale ¢ diminui-
to in prevalenza a motivo dei passaggi di competenze avvenuti nel
corso del quinquennio.

All’interno di questo quadro ¢ tuttavia notevole 'aumento di
personale con contratto a tempo determinato, tanto in cifra fissa
che in percentuale (nel 2002 tocca quasi il 17% del totale). Il dato ¢
tanto piu importante se lo si confronta con quello del Comune di
Milano dove i tempo determinato (vedi caso del Comune di
Milano in questa stessa ricerca) non raggiungono, nel 2002, I'8%.
L'incremento dei tempo determinato va interpretato alla luce del
dato generale (la scelta non ¢ stata tanto quella di una riduzione
complessiva del personale attraverso le esternalizzazioni o il blocco
del turn over quanto quella di una maggiore flessibilita nell’utilizzo
dei contratti a tempo). Anche i lavoratori interinali segnano un leg-
gero e costante aumento negli ultimi tre anni, si tratta tuttavia di
un fenomeno troppo recente per trarre delle conclusioni significa-
tive sullimportanza che possono assumere all’interno della compa-
gine amministrativa della provincia. Per il momento il tempo
determinato appare come la leva privilegiata per la flessibilizzazio-
ne del lavoro.

Resta tuttavia il fatto che anche i lavoratori interinali sono piu
numerosi, in percentuale, rispetto al Comune di Milano (Nel 2002 gli
interinali rappresentano I’1,3% alla provincia contro lo 0,77% del
Comune). Abbiamo anche precisato che il numero degli interinali va
corretto se invece di considerare il dato anno-uomo si assume quello
del numero complessivo di contratti nel corso di ogni anno. Se foto-
grafiamo la situazione al marzo del 2002 i lavoratori interinali sono
69 e la tendenza ¢ sicuramente verso un loro aumento poiché un
anno dopo (marzo 2003) il loro numero ¢ di 95.

Se guardiamo ora all’andamento delle qualifiche cio che notiamo
¢ un loro innalzamento medio, anche se il fenomeno non ¢ omoge-
neo su tutta la scala categoriale (tabella 3).

Tabella3  Andamento delle qualifiche per i lavoratori a tempo indeterminato (Ti)
a seconda degli anni

e N N O R O
81 312 178 703 224 497 849

1998

1999 83 322 201 779 400 513 717
2000 78 298 232 639 312 162 81
2001 69 292 278 629 241 272 72
2002 67 333 398 645 291 286 49

Fonte  Elaborazione a cura dell’Istituto G. Tagliacarne su dati dell Amministrazione Provinciale di Milano
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Come dimostra la tabella 3, nell’ultimo quinquennio si ha una
notevole riduzione di personale nei livelli pit bassi (Al e B1) e
(anche se in modo meno accentuato) nel livello mediobasso C1,
mentre crescono di poco i livelli alti (D3 e D1). Diminuiscono
invece i dirigenti, in modo consistente, passando da 81 a 67.
Anche I'innalzamento medio delle qualifiche puo essere interpre-
tato in buona parte come ’esito dei passaggi di deleghe avvenuti
in questi anni.

Infatti la grande maggioranza del personale della scuola passato
sotto le competenze dello Stato era composto, come abbiamo detto,
da amministrativi, custodi e addetti delle pulizie con qualifica
medio-bassa. Tuttavia e possibile osservare per la provincia un
fenomeno analogo a quello che viene descritto per il Comune di
Milano in altra parte di questa ricerca. E in atto, cio¢, una tendenza
a elevare le qualifiche medie del personale come risultato di un
insieme di due spinte differenti: in primo luogo la direzione del
personale deve rispondere ad una pressione interna di natura sin-
dacale verso una sempre maggiore qualificazione del personale gia
in organico, in secondo luogo I’ente stesso ¢ interessato a elevare la
qualita dei servizi erogati all’'utenza concentrandosi sulle attivita di
piu alto contenuto professionale e dislocando all’esterno quelle di
minore importanza strategica e di contenuto pitt povero. A riprova
di quanto stiamo sostenendo ¢ possibile considerare i concorsi
pubblici previsti nel triennio 2002-2004 che riguardano solo quali-
fiche medie e alte:

* ingegnere/architetto (cat. D.3)

+ laureato in informatica (cat. D.1)

+ laureato amministrativo (cat. D.1)

+ geometra/perito industriale (cat. C.1)
*+ agente polizia provinciale (cat. C.1)

+ diplomato informatico (cat. C.1)

+ diplomato amministrativo (cat. C.1)
*+  perito agrario (cat. C.1)

*  puericultrice (cat. B.3)

Se spostiamo l'attenzione alle qualifiche dei lavoratori a tempo
determinato il fenomeno si presenta in modo pitt complesso
(tabella 4).

La tabella 4 presenta una notevole importanza per la nostra
analisi. Osserviamo infatti che se si verifica tra i lavoratori a tempo
determinato una evidente diminuzione delle categorie piu basse
(A1 e B1) si ha invece un aumento netto di quelle intermedie (B3,
C1, D1). Nel caso della categoria piu elevata (D3) e dei dirigenti il
numero viene addirittura triplicato (mentre abbiamo visto che i
dirigenti a tempo indeterminato sono diminuiti in modo notevo-
le). I dati consolidano pertanto la convinzione che il tempo deter-
minato rappresenti una strategia di primaria importanza per otte-
nere una maggiore flessibilita di tutta Pamministrazione, anche
nelle sue funzioni pit elevate.
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Tabella4  Andamento delle qualifiche per i lavoratori a tempo determinato (Td)
a seconda degli anni

e N O O O
13 18 176

1998 3 7 8 151
1999 3 18 24 20 191 4 195
2000 7 12 16 42 172 5 15
2001 7 15 33 62 169 4 8
2002 9 22 67 80 239 6 3

Fonte  Elaborazione a cura dell’Istituto G. Tagliacarne su dati dell Amministrazione Provinciale di Milano

La tabella che segue presenta I'andamento dei dipendenti a part-
time sia nel lavoro a tempo determinato che in quello a tempo deter-
minato (tabella 5).

Il part-time registra, come si nota, una dinamica positiva poi-
ché raddoppia quasi nel corso del quinquennio tuttavia non
mostra un impulso cosi forte come nel caso del Comune di
Milano (dove i part-time sono aumentati nello stesso periodo
quasi di nove volte.) Inoltre il tempo parziale appare come una
prerogativa esclusiva dei dipendenti a tempo indeterminato. Il
tempo determinato appare come una forma di lavoro a tempo
pieno, confermando sotto questo aspetto il ruolo centrale che
abbiamo gia evidenziato.

Tabella 5 Andamento dei dipendenti a Ti e Td con rapporto di lavoro
a part-time a seconda degli anni 1998-2002

Totale

1998 83 1 84
1999 103 11 116
2000 78 1 79
2001 118 1 119
2002 158 1 159

Elaborazione a cura dell’Istituto G. Tagliacarne su dati dell Amministrazione Provinciale di Milano

Abbiamo visto come i tempo determinato costituiscano la
forma del tutto prevalente di lavoro atipico. I lavoratori interinali
rappresentano un fenomeno di minore importanza, anche se
mostrano la tendenza a un significativo aumento. Per quanto
riguarda le collaborazioni esterne va osservato che si tratta di un
rapporto di lavoro gestito direttamente dalle singole direzioni di
settore e dai singoli assessorati di cui non ¢ stato possibile, in que-
sta sede accertare il numero. Il fenomeno diventa ancora pitt com-
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plesso se si considera che generalmente, nell’lamministrazione pro-
vinciale viene mantenuta una distinzione tra collaborazioni conti-
nuate e prestazioni professionali a partita Iva. In prevalenza le
Cococo e le prestazioni professionali rappresentano figure di alto
livello professionale che fanno riferimento diretto agli assessori e
che costituiscono gruppi di staff che operano per il periodo stesso
di permanenza dell’assessore in carica. La loro retribuzione viene
pattuita direttamente tra gli assessorati e i singoli professionisti e in
genere ¢ commisurata alle retribuzioni dei dirigenti del settore in
cui operano, differenziandosi tuttavia in modo notevole a seconda
delle ore effettive di attivita nel corso della settimana.

La presenza nell’ente di numerosi stagisti rappresenta a sua
volta un fenomeno di particolare interesse. Il loro numero ¢ piu
che raddoppiato negli ultimi tre anni: erano 50 nel 2000 e sono
stati 112 nel 2002. Il periodo di stage varia in modo notevole a
seconda dei settori e del titolo di studio delle persone interessate:
puo raggiungere la durata di un anno per i laureandi o ridursi ad
alcune settimane per gli studenti delle scuole medie superiori. In
alcuni casi la figura dello stagista assume una certa importanza
poiché viene utilizzata come una effettiva risorsa produttiva (¢ il
caso ad esempio della direzione idroscalo, sport, tempo libero).
Talvolta viene anche incoraggiata la loro partecipazione ai concorsi
per Pimmissione in ruolo. Gli stages diventano cosi, in qualche
caso, uno strumento di preselezione di significativo interesse.

Il lavoro a tempo determinato ¢ disperso in tutte le aree d’inter-
vento e con una concentrazione molto scarsa in alcune funzioni o
mansioni. Cio rende difficile un’analisi dettagliata della distribuzio-
ne di questi lavoratori a seconda delle mansioni. Basandoci sul
Programma dei fabbisogni di personale per il triennio 2002-2004
(delibera della giunta provinciale del 6 maggio 2002) ¢ possibile
tuttavia osservare la distribuzione del personale a tempo determi-
nato al febbraio del 2002 a seconda della qualifica e del profilo pro-
fessionale (tabella 6).
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Tabella 6 Distribuzione del personale a tempo determinato a seconda
dei profili professionali (febbraio 2002)

Dirigente 1
Ingegnere D.3 Funzionari 16
Geologo D.3 Funzionari 1
Architetto D.3 Funzionari 1
Amministrativi D.1 Istruttori direttivi 33
Operatori sociali D.1 Istruttori direttivi 14
Costruzioni/industriali D.1 Istruttori direttivi 2
Informatico D.1 Istruttori direttivi 1
Geologo D.1 Istruttori direttivi 1
Amministrativi C. Istruttori 12
Agrari C. Istruttori 3
Costruzioni C. Istruttori 22
Informatici C. Istruttori 18
Vigilanza C. Istruttori 12
Amministrativi B.1 Esecutori 3
Terminalisti B.3 Collaboratori profes. 174
Puericultrici B.3 Collaboratori profes. 17
Disegnatori B.3 Collaboratori profes. 1
Servizi ausiliari A Operatori

Scolastico/inserviente A Operatori

Totale 341

Elaborazione a cura dell’Istituto G. Tagliacarne su dati dell Amministrazione Provinciale di Milano

(Il dato totale dei tempo determinato ¢ riferito al febbraio 2002 ed
¢ quindi inferiore a quello della tabella 2 che espone la situazione del
personale al 31 dicembre dello stesso anno. Nel corso dell’anno si ¢
avuto un incremento dei tempo determinato dovuto anche alla man-
cata esecuzione di alcuni concorsi).

I lavoratori interinali presentano invece un grado notevole di con-
centrazione nel settore sviluppo economico e sociale. Nel marzo 2002
su 69 interinali presenti nella provincia 59 sono impiegati in questo
settore. Si tratta di diplomati che svolgono mansioni di front office, e
in particolare di prima accoglienza, o funzioni amministrative di back
office (elaborazione, archiviazione dati, ecc.).

E possibile ricavare informazioni pit dettagliate sull’utilizzo dei
lavoratori a tempo determinato e interinali dall’esame di alcuni setto-
ri d’intervento.

Sotto la direzione del settore idroscalo, sport, turismo e tempo
libero operano 56 dipendenti di cui 8 a tempo determinato e 10 a
contratto di lavoro interinale. I dipendenti a tempo determinato sono
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utilizzati per la sorveglianza dell’area dell’idroscalo con contratti che
si rinnovano di sei mesi in sei mesi, mentre gli interinali svolgono
mansioni esecutive (manutenzione, giardinaggio, ecc.) con contratti
di tre mesi rinnovabili (gli interinali che lavorano all’idroscalo rap-
presentano pertanto poco meno di un terzo del totale degli interinali
impiegati nel corso del 2002 che come risulta dalla tabella 2 sono stati
35. Va tuttavia precisato che si tratta del dato relativo all’anno-uomo).

Nel settore istruzione ed edilizia scolastica (esclusi i dipendenti
delle scuole) sono impiegate complessivamente 180 persone delle
quali circa il 20% non ¢ di ruolo. Si tratta di lavoratori a tempo deter-
minato tranne uno interinale (gli interinali sono stati pitt numerosi
negli anni passati). I tempo determinato sono laureati e diplomati
con contratti di sei mesi rinnovabili. Le loro mansioni vanno dalla
progettazione lavori, all’assistenza alla progettazione, al controllo e
supervisione lavori. Gli interinali, quando sono stati utilizzati in
numero piu elevato, hanno svolto compiti di supporto alla progetta-
zione e al controllo.

Il settore ambiente, che nel complesso impiega quasi 300 dipen-
denti, comprende la polizia provinciale che conta 120 membri di cui
12 a tempo determinato. Se escludiamo il corpo di polizia, i tempo
determinato raggiungono il 15-16% del totale mentre non si ha la
presenza di interinali. I dipendenti a tempo determinato sono laureati
e diplomati con contratto di sei mesi rinnovabile e impiegati nelle
numerose attivita di controllo, monitoraggio, preparazione dei sistemi
informativi, censimenti relativi alle diverse aree di intervento del set-
tore (cave, bonifiche, acque, rifiuti, energia, aria e rumori).

Nel settore viabilita trasporti e strade, che impiega piu di 350
dipendenti, la percentuale di tempo determinato e Interinali ¢ forse
superiore alla media del 15-16%. Il settore ha visto un forte incre-
mento dei lavori atipici in seguito all’acquisizione della delega della
motorizzazione civile. I tempo determinato sono in maggioranza
diplomati, anche se non mancano i laureati in ingegneria, che svolgo-
no sia mansioni tecniche che amministrative. I lavoratori a contratto
interinale sono invece in numero ridotto e sono impiegati in compiti
di manutenzione della rete viaria (si tratta dei cosiddetti stradini).

Anche il settore lavoro e servizi sociali ha vista aumentare le com-
petenze e ha dovuto quindi fare ampio ricorso al lavoro atipico. In
particolare 'attivita relativa al governo del mercato del lavoro che
occupa circa 240 dipendenti di ruolo ha aumentato le proprie risorse
con 50 lavoratori a tempo determinato Si tratta di personale diploma-
to che svolge attivita di accoglienza e di back office nei centri per il
lavoro con contratti di sei mesi rinnovabili. Nell’area della formazione
professionale sono impiegate circa 200 persone. Per '80% si tratta di
personale docente che in quasi tutti i casi ha un contratto a tempo
indeterminato. Nei prossimi anni tuttavia si prevede di ricorrere a un
numero pil elevato di insegnanti a tempo determinato. Infatti l'atti-
vita si basa in buona misura sui corsi finanziati con il fondo sociale
europeo (Fse) e il loro numero cambia di anno in anno in base al
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totale dei progetti di formazione che vengono approvati. E conve-
niente di conseguenza disporre di una certa flessibilita annuale del
corpo docente tenendo anche conto che a seconda dei progetti appro-
vati € necessario reperire personale esperto in discipline e materie
non sempre costanti nel tempo e talvolta diverse da quelle trattate
dagli insegnanti di tipo tradizionale. Infine nel’ambito dell’assessora-
to opera un call center che si avvale della collaborazione di sei lavora-
tori interinali a part-time che ruotano sulla postazione di ascolto.

Malgrado la scarsita di dati quantitativi sulle collaborazioni ester-
ne, nelle loro diverse forme, ¢ possibile sviluppare alcune considera-
zione su questa particolare figure. I Cococo o i collaboratori a presta-
zione professionale (nell’ambito di questa amministrazione, come
abbiamo detto, viene mantenuta distinta la figura del Cococo che
paga il 14% di contributo all'Inps dalla prestazione professionale con
partita Iva) sono in prevalenza, esperti e specialisti alle dirette dipen-
denze degli assessori che nella maggioranza dei casi mantengono que-
sto rapporto per la durata del mandato politico. Per fare un esempio:
nell’ambito dell’assessorato all’istruzione e all’edilizia scolastica ope-
rano alcuni esperti e consulenti su aspetti specifici (consulenza tecni-
ca sui problemi dell’amianto, giornalistica per i comunicati stampa,
scolastica per i rapporti con i presidi, tecnica sulla Legge sulla sicurez-
za n. 626, formativa sui nuovi prodotti formativi). Il numero e le
caratteristiche professionali dei consulenti variano poi a seconda degli
assessorati. Nel caso dell’assessorato alla cultura il loro numero ¢ par-
ticolarmente elevato (e si aggira attorno ai 50) poiché in quest’area si
ricorre da sempre all’intervento di registi, artisti, esperti d’arte e di
spettacolo e di musica per la programmazione e la messa in opera di
tutte le iniziative legate al settore. La presenza dei collaboratori esterni
non si limita tuttavia al rapporto diretto con gli assessori. Ad esempio
nell’area delle politiche sociali operano alcuni collaboratori con com-
piti d’orientamento dell’attivita svolta, in quella della manutenzione
del patrimonio edilizio sono attivati rapporti di consulenza con sin-
goli esperti e con studi di progettazione esterni, ecc.

Abbiamo gia notato I'elevata incidenza del lavoro a tempo deter-
minato che raggiunge nel 2002 quasi il 17% del totale dei lavoratori
impiegati dall’ente provinciale e che rappresenta quindi la principale
leva di flessibilizzazione del mercato del lavoro interno. Si trattera ora
di spiegare la diffusione di questo fenomeno e di analizzare le motiva-
zioni che spingono la provincia a ricorrere a questi particolari rap-
porti di lavoro. Una prima spiegazione sembra derivare da una tradi-
zione consolidata negli anni che ha sempre previsto 'utilizzo di per-
sonale con contratti a tempo ridotto in modo diffuso da parte di tutti
gli assessorati. In altre parole una quota elevata di flessibilita del lavo-
ro sarebbe radicata nella storia stessa dell’ente. Se consideriamo il
quinquennio 1998-2002 si vede come gia nel 1998 la provincia avesse
I'11,7% di lavoratori a tempo determinato, mentre il Comune di
Milano nello stesso anno arrivasse al 7,62%. Una possibile spiegazio-
ne di questo fenomeno potrebbe risiedere nellincertezza in cui ha
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operato sino agli anni recenti 'ente provinciale circa I'attribuzione

delle sue competenze (come ¢ noto per un certo periodo si ¢ parlato

anche di una sua soppressione). Questa incertezza potrebbe aver
indotto le diverse amministrazioni a una politica del personale piut-
tosto cauta e prudente. Tuttavia questa spiegazione non ¢ sufficiente
poiché in altre province (come ad esempio quella di Roma) questo
tradizionale ricorso al lavoro intermittente ¢ assai meno radicato.

E pili probabile che la ragione stia in scelte strategiche fatte dalle

amministrazioni che si sono succedute nel tempo e che alla lunga

hanno consolidato un metodo particolare di gestione del personale.

Ma vi possono essere almeno altre due motivazioni derivanti dal mer-

cato del lavoro esterno e dal grado di sindacalizzazione. Il mercato del

lavoro in provincia di Milano ¢ indubbiamente pit vivace di quello di

altre province del Paese e la domanda per ottenere un posto di lavoro

nella pubblica amministrazione ¢ meno forte che altrove per la piu
frequente possibilita di trovare impieghi pitt remunerati nel settore

privato. Inoltre il grado di sindacalizzazione, almeno tra i lavoratori a

tempo determinato non ¢ a Milano molto elevato di modo che anche

la pressione sindacale verso la stabilizzazione del loro posto di lavoro
¢ meno forte che altrove. A queste tendenze di lungo periodo se ne
aggiunge poi un’altra, pitt recente e di breve periodo, che vede, come
abbiamo gia detto, un ampliamento delle competenze dell’ente pro-
vinciale. Poiché a questo non ha corrisposto il trasferimento di risorse
equivalenti dagli enti d’origine la provincia ha dovuto reperire risorse
aggiuntive ricorrendo alle assunzioni a termine. In conclusione & pos-

sibile affermare che ci si trova attualmente di fronte a un picco di

lavoro atipico particolarmente elevato all’interno di una propensione

storica che contempla gia un suo utilizzo in maniera sostenuta.
Detto questo si tratta di considerare pilt da vicino le ragioni prati-
che del ricorso al lavoro atipico:

a. una prima motivazione risiede nella necessita di colmare i vuoti
che si creano con le assenze di malattia o di maternita, anche se
non sempre in questi casi si ricorre all’utilizzo di un tempo deter-
minato (la soluzione alternativa consiste nello spostamento sulla
posizione rimasta vuota di un dipendente in ruolo);

b. una seconda motivazione consiste (come abbiamo gia osservato
piu volte) nella necessita di impegnare nuove risorse in servizi in
cui ¢’¢ penuria d’organico (dovuta sia alle nuove competenze non
corroborate dal corrispondente personale, sia ai tempi lunghi dei
concorsi o al blocco temporaneo degli stessi a causa di ricorsi pre-
sentati alla magistratura, sia per i limiti imposti dalle ultime leggi
finanziarie);

c. una terza motivazione risale al bisogno di nuove figure professio-
nali utilizzate in attivita di carattere sperimentale per le quali non
si sa ancora quale sara Peffettivo fabbisogno nella eventualita che
tali attivita acquistino un carattere stabile (queste specializzazioni
sono presenti in alcune delle nuove deleghe, come ad esempio gli
esperti di orientamento nei servizi all'impiego);
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d. un quarto motivo deriva dal potenziamento di servizi gia esistenti
ma i cui compiti sono diventati pit gravosi (ad esempio, I'edilizia
scolastica).

Data 'importanza che riveste il lavoro atipico per la Provincia di
Milano possono essere particolarmente utili le opinioni dei dirigenti
dell’ente provinciale sulle prospettive future del lavoro flessibile.

In generale i responsabili del personale e i dirigenti di Settore riten-

gono che si sia raggiunto un picco notevolmente elevato nel ricorso

al lavoro flessibile esterno. Inoltre, se si analizza il fenomeno della
flessibilita in una prospettiva temporale piu dilatata, si nota come
presenti un andamento ciclico: aumenta cioe in alcuni periodi per

declinare successivamente e per tornare ad elevarsi all’apertura di

un ciclo successivo. I vincoli imposti dalle leggi finanziarie tendono

sicuramente a comprimere questi cicli impedendo manovre ampie

di assunzioni a tempo indeterminato tuttavia consentono un margi-

ne ancora sufficiente di manovra soprattutto per quanto riguarda il

ricorso agli interinali e ai Cococo In base a queste tendenze si ritie-

ne che il ricorso al tempo determinato non possa presentare, nel
medio periodo, margini di ulteriore significativo ampliamento men-
tre ¢ prevedibile un misurato incremento di contratti di lavoro inte-
rinale. Se si guarda al breve periodo dei prossimi anni ¢ anzi preve-
dibile una contrazione del tempo determinato per nuove immissio-
ni in ruolo con concorsi pubblici.

Ancor pil in generale si ritiene che una quota troppo elevata di
lavoratori atipici sia controproducente poiché contrasta con le neces-
sita di mantenere uno standard qualitativo elevato dei servizi. Infatti i
lavoratori a tempo non solo richiedono cicli di formazione e di adat-
tamento che risultano nel complesso piu lunghi (dato il loro frequen-
te ricambio) ma presentano anche problemi di turn over piu elevato
rispetto ai lavoratori a tempo indeterminato (ritorneremo su questi
problemi nell’ultimo paragrafo). Anche se si ¢ consapevoli delle diffi-
colta di raggiungere un equilibrio tra esigenze del servizio e risorse
umane disponibili, il lavoro flessibile viene considerato come uno
strumento di riequilibrio che dovrebbe mantenere un carattere fisio-
logico. Sono state queste considerazioni a spingere il ricercatore a
intitolare il caso della Provincia di Milano come un caso di adatta-
mento della domanda all’offerta.

Un altro aspetto di particolare interesse ¢ dato dall’utilizzo del
lavoro flessibile (nei limiti del possibile) come canale di preselezione.
Si sono osservati, infatti, casi di passaggio dal contratto di lavoro inte-
rinale a contratto a tempo determinato e altri casi (non rari) di pas-
saggio dal tempo determinato al tempo indeterminato (ovviamente
nell’osservanza delle procedure concorsuali previste). In altre parole ¢
frequente che i dirigenti di settore incoraggino i lavoratori con con-
tratti atipici a partecipare ai concorsi pubblici quando la valutazione
del loro operato sia particolarmente positiva.

Come abbiamo detto ¢ molto difficile disegnare una mappa del-
I'utilizzo del lavoro atipico a seconda degli uffici, delle aree o delle
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mansioni, data la dispersione di questi lavoratori nell’organizzazione
della provincia. Cio vale soprattutto per i tempo determinato.

Gli interinali presentano un certo grado di concentrazione in alcune
aree investite dalla nuove deleghe (servizi all'impiego, trasporti e via-
bilita) e in alcune attivita che hanno visto un recente rilancio (idro-
scalo, edilizia scolastica, call center). Nel complesso (anche se questo
schema contempla frequenti eccezioni) il lavoro interinale ¢ utilizzato
per mansioni di livello basso e medio-basso (come nel caso dei cosid-
detti stradini, del call center, della vigilanza all’idroscalo); i tempo
determinato sono invece inseriti in mansioni di medio livello (come i
periti nell’area della progettazione e della manutenzione edilizia),
mentre i collaboratori esterni sono adibiti alle mansioni pil elevate o
alle attivita professionali non comprese nell’organico dell’ente (il
giornalista, Pesperto della Legge n. 626, ecc.).

La durata dei contratti varia a seconda delle tipologie, ma in
media si tratta di un periodo prolungato. Le collaborazioni esterne
hanno, come abbiamo detto, una durata che coincide con il mandato
politico dell’assessore, i tempo determinato si avvalgono di contratti
della durata di sei mesi rinnovabili per altri sei ma, non & insolita la
prassi della riconvocazione per successivi cicli di lavoro dopo oppor-
tuni periodi d’interruzione, nell’osservanza delle norme di legge.

I contratti di lavoro interinale possono essere a loro volta della durata
di sei mesi prorogabili, oppure di periodi piut brevi di tre mesi.

La gestione del lavoro atipico rientra nelle competenze della dire-
zione centrale personale, organizzazione e sistemi informativi. Si trat-
ta pertanto di una gestione centralizzata per quanto riguarda il reclu-
tamento, ’'amministrazione e una parte della formazione. Anche la
programmazione della domanda di personale a tempo limitato rien-
tra in quella complessiva di tutto il personale che si basa sul program-
ma triennale dei fabbisogni di personale. Il programma triennale ha
gli obiettivi di definire le dotazioni di risorse umane necessarie alla
realizzazione dei programmi dell’ente e di indicare i movimenti nella
composizione quantitativa e qualitativa del personale e si traduce in
piani annuali che definiscono in modo piu preciso e articolato le pre-
visioni e le iniziative relative ad ogni anno di riferimento. Il piano
esecutivo di gestione annuale (Peg) viene definito attraverso una ini-
ziale contrattazione tra la direzione delle risorse umane e gli assesso-
rati. Questa fase istruttoria si conclude con la definizione di un punto
di equilibrio tra le domande di personale e i vincoli dettati dalla pro-
grammazione triennale e con la proposta del piano annuale che viene
successivamente approvato dalla giunta. All'interno del piano vengo-
no stabiliti anche il numero e le caratteristiche del personale da assu-
mere con contratti di lavoro atipici. Ma cio che ¢ piul interessante ¢
che nella programmazione triennale e annuale sono enunciati alcuni
criteri che dimostrano un elevato grado d’integrazione tra politiche
del personale a tempo indeterminato e a tempo determinato. Infatti
quando vengono definite le modalita di reperimento e acquisizione
delle risorse umane oltre che alle procedure concorsuali pubbliche,
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alle procedure selettive interne alla mobilita da altri enti, il ricorso al
collocamento, si fa anche esplicito riferimento alla selezioni per
assunzioni a tempo determinato, accogliendo quindi la normativa
generale per la pubblica amministrazione. Inoltre quando il piano
esamina le modifiche nella composizione del personale indica anche
la stabilizzazione di una parte del personale a tempo determinato
come una strada da percorrere accanto all’acquisizione di nuovo per-
sonale dall’esterno e alla progressione dei ruoli del personale gia
dipendente.

Il sistema d’incentivazione del personale agli artt. 33 e 34 del Ccnl
prevede un fondo per la produttivita collettiva e per il miglioramento
dei servizi (di cui una quota non inferiore al 40% deve essere utilizza-
ta per progetti finalizzati che coinvolgono solo una percentuale limi-
tata del personale) e un fondo per la qualita della prestazione indivi-
duale. Il premio e attribuito a una percentuale massima del 15% del
personale in servizio in ciascuna qualifica. I dirigenti attribuiscono i
premi in base a criteri di:

a. precisione e qualita del servizio;

b. capacita di adattamento al contesto e alle esigenze di flessibilita;

c. orientamento all’'utenza;

d. capacita organizzativa e contributo al miglioramento organizzati-
vo e gestionale.

Sia i lavoratori a tempo determinato che gli interinali partecipano
ai due fondi in proporzione della durata della prestazione di lavoro.
Questa materia ¢ regolata dal comma 6 dell’art. 2, titolo 1 del contrat-
to. Pit in generale la retribuzione del personale assunto a tempo
determinato ¢ regolata dal comma 6 dell’art. 16 del Ccnl che stabilisce
che per queste figure si applichi il trattamento economico e normati-
vo previsto dal contratto stesso.

Diversa invece la posizione dei tempo determinato e degli interi-
nali di fronte al sistema di valutazione del personale. Il contratto inte-
grativo decentrato del 2000 prevede un sistema di valutazione a
cadenza annuale che avviene attraverso una scheda di valutazione
basata su elementi relativi al ruolo, ai requisiti di posizione (compe-
tenza, responsabilita, consapevolezza del ruolo, obiettivi/risultati atte-
si,), alla valutazione delle prestazioni, alle proposte di miglioramento.
La valutazione é effettuata dal responsabile dell’ufficio che presenta la
scheda al dipendente entro gennaio di ogni anno durante un collo-
quio. Entro il mese di luglio viene effettuata una verifica in itinere. I
dipendenti a tempo determinato partecipano al sistema di valutazio-
ne dal quale sono esclusi invece i lavoratori interinali in quanto non
dipendenti dall’ente. La societa di fornitura del lavoro interinale chie-
de tuttavia al dirigente di riferimento dell’ente provinciale una valu-
tazione informale sul rendimento del lavoratore stesso.

E interessante segnalare un’esperienza del servizio economico e
sviluppo sociale dove 'immissione di un numero elevato di dipen-
denti con contratto a tempo determinato ha provocato problemi ini-
ziali di qualificazione inadeguata del personale. La direzione di setto-
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re, con P'obiettivo di creare uno strumento di formazione e per facili-
tare I'integrazione del nuovo personale nelle mansioni richieste, ha
proceduto alla ridefinizione dell’intero sistema delle procedure di
lavoro rendendolo piut semplice e accessibile ai nuovi assunti.

Come conseguenza di questa iniziativa si ¢ resa necessaria la stesura
di un nuovo manuale delle procedure di lavoro a carattere innovativo
che ha contribuito al miglioramento complessivo della qualita del
lavoro nell’intera area. Una volta ridefinite le procedure di lavoro la
direzione ha sottoposto il nuovo sistema a un’analisi di qualita otte-
nendo il certificato Iso 9000. In questo caso si ¢ creato quindi un cir-
colo virtuoso tra utilizzo di personale a tempo determinato, esigenze
di formazione e d’integrazione, revisione dell’organizzazione del lavo-
ro e delle procedure e miglioramento della qualita del lavoro.

Per quanto riguarda i processi di formazione del personale si
osserva che la direzione del personale si concentra prevalentemente
su programmi di formazione di alto livello per personale dirigente e
su temi strategici (cultura amministrativa, gestione del personale,
decision making, ecc.), svolta sia all’interno dell’ente che all’esterno,
tramite societa di consulenza, e su corsi di livello intermedio (infor-
matica, inglese, comunicazione, ecc.). Una parte della formazione di
livello intermedio e basso viene svolta dalle singole direzioni di setto-
re e nell’ambito degli assessorati. Alla formazione di medio e basso
livello partecipano anche i lavoratori a tempo determinato mentre ne
sono esclusi gli interinali. Come da norma devono essere le societa di
fornitura del lavoro interinale a garantire la formazione ai dipendenti,
tuttavia accade spesso che tale formazione debba essere integrata da
periodi pilt o meno lunghi di formazione on the job o da periodi
d’accompagnamento da parte di personale pil esperto.

8.4 Vantaggi, aspetti critici e possibili alternative
al lavoro atipico

Lelevato utilizzo del lavoro atipico e la dimensione storica del feno-
meno rendono particolarmente interessanti le valutazioni che vengo-
no date dai dirigenti della provincia. Abbiamo gia accennato nei para-
grafi precedenti ad alcune opinioni espresse a questo proposito dalla
direzione centrale del personale. Un uso fisiologico e temperato di
personale a tempo determinato ¢ ineliminabile nell’attivita dell’ente
pubblico, tuttavia oltre un certo limite il ricorso al lavoro atipico
pone problemi di continuita, efficacia e qualita del servizio non facil-
mente superabili. Le prospettive quindi non sono verso un aumento
di personale a tempo determinato di carattere strategico quanto piut-
tosto verso un governo pit efficace di questa risorsa. La situazione
ottimale consisterebbe nel ricondurre il numero di lavoratori atipici
entro limiti pili contenuti e in un loro utilizzo prevalente per le fina-
lita istituzionali previste e soprattutto in direzione della realizzazione
di progetti a carattere innovativo e sperimentale. Andrebbe viceversa
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ridotto il ricorso a queste figure per il riempimento di vuoti struttu-
rali d’organico. Si osserva, in altre parole, che invece di fare un utiliz-
zo strategico di queste figure si ¢ costretti a farne un uso tattico, di
corto respiro. Se utilizzati secondo i fini istituzionali previsti gli inte-
rinali e i tempo determinato non verrebbero inseriti a pioggia negli
uffici e nelle aree di intervento ma sarebbero concentrati in attivita di
interesse strategico per I'ente.

Data questa premessa ¢ possibile considerare piti in particolare i
vantaggi e gli svantaggi posti dal lavoro atipico. Per alcuni aspetti
esso presenta ovvi vantaggi: senza questa risorsa I’ente (come abbia-
mo gia visto) non avrebbe potuto far fronte alle esigenze poste dal-
I’acquisizione delle nuove competenze. Ovviamente i tempo determi-
nato e gli interinali rappresentano anche un notevole vantaggio in
termini di rapidita nelle assunzioni e piu in generale per lo snelli-
mento di tutte le procedure richieste dall’amministrazione del perso-
nale. La possibilita di evitare i concorsi pubblici viene valutata positi-
vamente poiché rappresentano un onere molto elevato in termini di
risorse finanziarie, di tempo e di impiego di risorse umane (basti
pensare al numero di domande che vengono presentate a ogni con-
corso). In particolare i tempo determinato rappresentano una risorsa
indispensabile nella fase di lancio d’attivita innovative che rappre-
sentano uno strumento cruciale per la visibilita pubblica dell’ente.

Il lavoro flessibile allo stesso tempo presenta anche alcune criticita
che vanno ravvisate soprattutto nella lunghezza dei tempi di forma-
zione (in questo casso si tratta dei tempo determinato) che contrasta
con il periodo breve della loro permanenza all’interno dell’ente.

In cio naturalmente s’intravvede una notevole fonte di spreco.

Lo stesso problema (si fa osservare) travaglia da sempre le imprese
private, che sono restie ad avviare ampi programmi di formazione
professionale per i dipendenti proprio in considerazione della possi-
bilita di perderli a favore della concorrenza. Cio che ¢ aleatorio per
I'impresa privata rappresenta una certezza per quella pubblica che sa
gia di dover rinunciare a una risorsa dopo alcuni mesi dalla sua
assunzione. Un altro aspetto critico presentato dal ricorso al lavoro
atipico e rappresentato dalla linea seguita dalle organizzazioni sinda-
cali che, se non si sono dimostrate contrarie in modo pregiudiziale,
ritengono pur sempre preferibile puntare sulla trasformazione dei
contratti di lavoro a tempo determinato e interinali in contratti a
tempo indeterminato dove cio sia possibile.

Lopinione su vantaggi e svantaggi dell’utilizzo del personale con
contratto atipico possono essere articolati a seconda di alcune aree di
intervento.

La direzione del settore idroscalo, sport, turismo, tempo libero da
una valutazione positiva del ricorso al personale interinale che & spe-
cializzato nel funzionamento di alcuni servizi come quello della sor-
veglianza e della manutenzione. Queste attivita vedono un picco nei
mesi estivi durante i quali 'idroscalo diventa il centro di numerose
attivita legate al tempo libero. Per la copertura dei vuoti d’organico,

LA PROVINCIA DI MILANO

213



214

durante questo periodo, il ricorso al lavoro interinale appare come la
soluzione migliore. Viceversa viene data una valutazione piu cauta sul
tempo determinato per tre ordini di motivi: innanzitutto, data la for-
mulazione generica contenuta nei bandi di concorso, che richiedono
candidati con il titolo di studio di scuola media superiore, succede
che si presentino persone di livello formativo estremamente differen-
ziato (c’entra di tutto); in secondo luogo, una volta assunto, un dipen-
dente a tempo determinato, qualora non corrisponda alle prerogative
richieste, non puo essere dimesso prima della scadenza del contratto
(che dura in genere sei mesi) con una notevole compromissione del
servizio; in terzo luogo si osserva che le decisioni circa la distribuzio-
ne dei nuovi assunti a contratto a tempo determinato nei diversi uffi-
ci avviene in modo centralizzato (cioe a livello di direzione centrale
del personale) senza che i singoli uffici possano valutare le competen-
ze e le capacita del nuovo assunto. Si ritiene che un decentramento
piu spinto nella fase di reclutamento e attribuzione delle nuove risor-
se ai diversi uffici potrebbe ovviare a questo inconveniente.

I dirigenti della sezione sviluppo economico e sociale danno una
valutazione complessivamente positiva del lavoro a tempo determina-
to. Per sua natura l'interinale o il dipendente a tempo determinato
sono meno coinvolti in quella particolare cultura del lavoro della
pubblica amministrazione che consiste in una commistione di sicu-
rezza e pigrizia. Il lavoratore atipico dimostra, in altre parole, un mag-
giore interesse per il lavoro che sta svolgendo, sia per il bisogno di
passare a tempo indeterminato sia perché si tratta spesso di una espe-
rienza nuova. In altre parole i lavoratori atipici portano negli uffici
pubblici un’aria di rinnovamento della quale finisce col beneficiare
I'intero ambiente di lavoro. L'aspetto critico di maggiore evidenza
consiste invece in un turn over molto elevato “appena trovano un
posto sicuro se ne vanno” e questa considerazione & tanto piu valida
quanto piu elevate sono le capacita professionali del tempo determi-
nato. Sembra cosi che venga a determinarsi una contraddizione tra i
bisogni di una maggiore qualificazione dell’intervento dell’ente pub-
blico e il crescente ricorso al lavoro flessibile.

La direzione centrale istruzione e edilizia scolastica fa soprattutto
rilevare una interessante differenza tra tempo determinato e interina-
li. Mentre i primi, si riconoscono pitt facilmente come dipendenti
dell’ente (timbrano il cartellino, usufruiscono del buono mensa,
sanno di poter disporre di alcuni punti in caso di concorso pubblico),
i secondi avvertono in modo piu chiaro la loro condizione di preca-
riato). Queste differenze si riverberano non tanto sulla produttivita e
sul risultato professionale quanto sulla disponibilita e sull’affidabilita
degli interinali. Per comprendere meglio questo fenomeno ¢ tuttavia
necessario riflettere sulla particolare natura del lavoro in questo setto-
re. Mentre i lavoratori a tempo determinato possono firmare i proget-
ti di manutenzione edilizia, gli interinali, a pari condizione professio-
nale, non possono farlo. Cio detto, anche in questo settore appare evi-
dente il vantaggio presentato dal lavoro atipico, non solo per la flessi-
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bilita che offre ma anche per le particolari facilitazioni che presenta
da punto di vista della gestione amministrativa del personale. Infine
si fa osservare che il lavoro interinale: “si sposa perfettamente” ai
bisogni di sostituzione del personale assente per maternita.

La reale alternativa al lavoro atipico che si pone alla direzione del
personale e ai dirigenti dei diversi settori ¢ quella del crescente ricorso
alla consulenza esterna di singoli professionisti (per le qualifiche piu
elevate), all’outsourcing (per alcune attivita meno pregiate di manu-
tenzione, di sorveglianza, ecc.), all’utilizzo di studi professionali ester-
ni (per attivita professionali complesse). Le consulenze professionali
potrebbero avere un ulteriore, moderato sviluppo anche nei prossimi
anni in campi come quelli della cultura, dello spettacolo, della forma-
zione professionale. U'appoggio a studi professionali esterni potrebbe
essere sviluppato in particolare nel campo dell’edilizia scolastica.
Lappalto a societa o cooperative potrebbe essere sviluppato in tutte le
attivita di manutenzione e di cura del’ambiente. Va detto tuttavia che
molte di queste attivita gia da tempo si avvalgono di rapporti di
appalto e di subfornitura. Infine per quanto riguarda la formazione
professionale la provincia ha presentato un progetto di costituzione di
una fondazione che ¢ attualmente al vaglio delle parti sociali.
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Il lavoro interinale nella Provincia
di Chieti: dalla sperimentazione
di un istituto contrattuale

allo sviluppo di progetti integrati
per la tutela e la manutenzione
del territorio

9.1 Le ragioni del caso

Negli ultimi anni la provincia ha utilizzato diverse forme di rapporto di
lavoro flessibile, in particolare, personale a tempo determinato e lavora-
tori socialmente utili. Il ricorso al lavoro interinale si registra a partire
dal 2001. Il motivo per cui il presente caso di studio si concentra sul
lavoro interinale dipende dall’approfondimento che si ¢ voluto effettua-
re, partendo dalla percentuale di utilizzo di numero di contratti di for-
nitura che ¢é attestata al 12,9%, secondo un recente studio effettuato
dall’Aran (novembre 2002). La contrattazione collettiva, stabilisce infat-
ti la percentuale media di utilizzo che non puo superare il tetto massi-
mo del 7%, calcolato su base mensile, dei lavoratori a tempo indetermi-
nato in servizio presso I'ente. Come vedremo in seguito, nel verificare i
dati che sono stati forniti dalla provincia, lo splafonamento riscontrato
non coincide del tutto con la modalita di computo, pur rimanendo la
base percentuale elevata (il numero di lavoratori interinali ¢ stato infat-
ti dall’Aran rapportato all’intero anno, cioe la media anno-uomo calco-
lata sommando i mesi di durata dei singoli contratti stipulati).

Partendo dalle verifiche sulle modalita di applicazione da parte
dell’amministrazione del lavoro interinale, si & tracciato poi un qua-
dro su come la provincia sta utilizzando I'interinale in una logica fun-
zionale ad alcuni servizi distintivi dell’attivita dell’ente.

Le province negli ultimi anni sono state al centro di un articolato
dibattito istituzionale sul decentramento amministrativo.

Nel nuovo assetto di competenze, in parte derivante dal trasferi-
mento regionale, in parte a seguito di provvedimenti di assegnazione
di nuove competenze (vedi mercato del lavoro; formazione professio-
nale, urbanistica, ecc), la Provincia di Chieti si e trovata ad affrontare:
+ trasferimento di funzioni e competenze senza attribuzioni finanziarie;
+ esigenza di garantire dei servizi utilizzando personale da riqualifi-

care (vedi il personale dei Centri per I'impiego trasferito ai sensi

del D.Lgs. 23 dicembre 1997, n.469);

+ vincoli di bilancio ulteriormente stringenti sull'immissione di per-
sonale a tempo indeterminato (blocco delle assunzioni contenuto

nella legge finanziaria 2003);
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« progressiva riduzione della dotazione organica negli ultimi anni a
fronte di servizi — nuovi e esistenti — da garantire.

Le scelte organizzative che la provincia ha adottato per superare
questi vincoli sono derivate dalla esigenza di garantire e migliorare i
servizi che piu direttamente avessero un impatto tangibile con il terri-
torio e con alcune funzioni particolarmente percepite come di utilita
pubblica e legate, in particolare, alla manutenzione delle infrastruttu-
re viarie e forestazione (sistemazione idraulico-forestale e interventi
per il verde urbano e periurbano). E opportuno ricordare che, dato il
contesto geografico del territorio provinciale (104 comuni su una
superficie di circa 3.000 km?), una delle attivita su cui la provincia ha
da sempre dovuto prestare attenzione e risorse umane e finanziarie &
stata appunto quella della manutenzione delle infrastrutture viarie, in
particolar modo in coincidenza con alcuni periodi dell’anno e con le
ricorrenti emergenze legate al maltempo (neve).

Per queste ragioni, 'amministrazione provinciale ha inteso speri-
mentare le soluzioni organizzative pitt idonee per il raggiungimento
di questo obiettivo ben pil generale, iniziando a utilizzare 'opportu-
nita legata al lavoro interinale.

La scelta di questa modalita contrattuale ha tenuto conto da un
lato delle rigidita di bilancio e dei vincoli normativi imposti dal bloc-
co delle assunzioni, d’altro canto delle esigenze specifiche dei servizi
che sono stati interessati dall’utilizzo dei lavoratori interinali.

Se, infatti, Pamministrazione non ha avuto la possibilita di ricor-
rere ad altre tipologie di istituti contrattuali, d’altro canto va sottoli-
neato pure che I’esigenza a cui ha dato risposta il ricorso al lavoro
interinale ¢ stata di poter disporre di personale tecnico specializzato,
con rapidita di chiamata e con flessibilita nell’organizzazione di un
servizio (quale la manutenzione soprattutto in condizione di emer-
genza ambientale) per sua natura legato all’attivazione, in tempi
brevi, di squadre specializzate.

La specificita di tale utilizzo acquista poi un elemento di significa-
tivita, come si vedra meglio nei paragrafi successivi, in quanto dalla
sperimentazione di una modalita di appalto di servizi si ¢ passati,
attraverso progetti gestiti come servizi in economia, ad una proget-
tualita integrata di interventi di tutela e manutenzione del territorio,
secondo una logica di valorizzazione e sviluppo di progetti.

In tal senso, si puo evidenziare come il ricorso a forme contrattuali di
flessibilita risponde si ad un fabbisogno contingente che tuttavia
diventa, col tempo, fattore di gestione innovativa di alcuni servizi.

9.2 Lamministrazione provinciale e le sue strategie

La Provincia di Chieti si estende su un territorio montano, attraversa-
to dal fiume Sangro. I residenti della provincia ammontano alla data
dell’'ultimo censimento della popolazione e delle abitazioni a poco
pit di 380 mila unita. Il livello di urbanizzazione (dato dal rapporto
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fra la somma della popolazione residente nei comuni sopra i 20.000
abitanti e il totale della popolazione provinciale) ¢ pari al 44% ed &
simile a quello riscontrato per L’Aquila. Il numero delle imprese regi-
strate nella provincia ¢ pari a circa 47.000 unita, risultando la prima
in ambito regionale e la 37esima tra le province del Paese. In termini
relativi (rapportando cioe il numero di imprese alla popolazione) la
provincia di Chieti ¢ una di quelle a maggiore concentrazione di
imprese, visto che il livello della densita imprenditoriale (12,4 impre-
se ogni 100 abitanti) fa porre la provincia al 12esimo posto a livello
nazionale. Nella composizione settoriale spicca I'incidenza delle
imprese agricole sul totale, 39,7%, piu del doppio della media nazio-
nale, che colloca Chieti settima tra le province italiane (dati
Movimprese 2003, 1° trimestre).

Dopo un ottimo recupero nel 2001, durante il quale il livello occu-
pazionale nella provincia ¢ stato pari al 5,7%, il 2002 ha fatto segnare
una perdita di posizioni che ha riportato I'indicatore al 6,7%, terzo
valore meno elevato nel Mezzogiorno. La forza lavoro occupata viene
assorbita dal settore agricolo per una quota pari al 7,6%, a fronte del
5% della media italiana; anche I'industria mostra una capacita di
assorbimento occupazionale superiore al dato nazionale, a detrimento
della quota di occupati del settore terziario. Il sistema imprenditoriale
teatino ha esportato merci nel corso del 2001 per un totale complessi-
vo di 2,9 miliardi di euro (dato Istat relativo al 2002) che, rapportato
al valore aggiunto, fornisce un valore della propensione all’esportazio-
ne pari a 47,7 (dato Istat relativo al 2001) facendo di Chieti la sesta
provincia a maggior vocazione all’export d’Italia e seconda nel
Mezzogiorno dopo Siracusa. La provincia, in particolare, ¢ specializza-
ta nell’esportazione di mezzi di trasporto, che costituiscono oltre il
40,3% del capitolo delle esportazioni, quasi principalmente dovute alla
voce autoveicoli provenienti dalla Honda e dalla Sevel di Atessa.

L’ Amministrazione Provinciale di Chieti svolge funzioni e compiti
di ente intermedio nell’ambito degli enti locali abruzzesi, in linea con
le previsioni normative (Legge 8 giugno 1990, n.142; D.Lgs. 4 agosto
200, n. 267).

In particolare, come sancito nell’art. 4 dello Statuto dell’ammini-
strazione, la provincia “pone a base della sua azione il metodo della
programmazione e del coordinamento con il fine di rendere coerente
e sistematica ’azione degli enti locali e della regione”, coordinando le
proposte dei comuni e delle Comunita Montane, predisponendo e
promuovendo accordi di programma, collaborando alla formazione
della programmazione regionale (formazione e attuazione dei pro-
grammi pluriennali e dei piani territoriali di coordinamento).

Particolare importanza rivestono le competenze urbanistiche dele-
gate alle province abruzzesi ai sensi dell’art. 75 della Legge regionale
12 aprile 1983, n. 18 e successive modifiche ed integrazioni, ridefinite
poi dalla Legge regionale 3 marzo 1999, n. 11, di attuazione del D.Lgs.
31 marzo 1998, n. 112. In particolare, le competenze in ordine alla
approvazione degli strumenti urbanistici comunali sono state trasferi-
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te ai comuni stessi subordinatamente alla approvazione dei rispettivi
piani territoriali di coordinamento provinciale.

Spetta, quindi, alla provincia, ai sensi dell’art. 20 del D.Lgs.

n. 267/2000 oltre all’esercizio delle funzioni ad essa attribuite dalla
regione ai sensi dell’art. 44 della citata Legge regionale n. 11/99, il
compito di accertare la compatibilita di detti strumenti urbanistici
comunali con le previsioni del piano territoriale di coordinamento
provinciale.

A seguito di questo assetto normativo, la provincia ha focalizzato

la sua attenzione su:

politiche per lo sviluppo e la pianificazione del territorio; (la provin-
cia ha la responsabilita di attivazione e coordinamento di tre
Progetti integrati territoriali). Seguendo le Linee guida dettate
dalla delibera giunta regionale 22 giugno 2001 n. 520 e le schede
del Complemento di programmazione, la Provincia di Chieti,
insieme al partenariato locale, ha individuato per ogni ambito ter-
ritoriale di riferimento delle idee-guida organizzate per filiera.
Nel comprensorio chietino, i Progetti integrati territoriali (Pit)
attivati sono: i) il Pit dell’area Lanciano incentrato su Il parco cul-
turale del Sangro Aventino: tra memoria e natura, relativo alla filie-
ra dell’ambiente/beni culturali/servizi-turismo; ii) il Pit del
Chietino assiato su Il distretto delle Pmi: consolidamento e qualifi-
cazione del distretto naturale del Chietino-Ortonese, relativo alla
filiera delle Pmi, dei servizi e della infrastrutturazione del territo-
rio; iii) il Pit di Vasto che ha come idea guida gli Itinerari naturali-
stici: oltre il mare tra tradizioni popolari e paesaggio rurale (filiera
dell’ambiente/beni culturali/servizi-turismo);

mercato del lavoro (a seguito dell’entrata in vigore delle norme per
agevolare 'incontro tra domanda e offerta del lavoro — D.Lgs. 21
aprile 2000, n. 181 e D.Lgs. 19 dicembre 2002, n. 297-, con la rifor-
ma del collocamento e la istituzione dei Centri provinciali per
I'impiego contenuti nel D.Lgs. 23 dicembre 1997, n. 469);
politiche comunitarie, in particolare attraverso I'attivazione
dell’Infopoint (servizio gratuito nato nel 1999 su iniziativa della
Provincia di Chieti in collaborazione con Unione Province
Abruzzesi e Regione Abruzzo, sotto il coordinamento della
Commissione europea. Il suo obiettivo ¢ quello di favorire la
conoscenza di normative, politiche e programmi comunitari al
fine di promuovere I'idea di Europa. L'Infopoint Europa della
Provincia di Chieti ¢ un luogo di diffusione di informazioni e ser-
vizi, di ascolto della domanda emergente);

urbanistica, con Pattuazione dell’esercizio delle competenze attri-
buite dalla Legge regionale n. 11/99, come in precedenza accenna-
to, in merito alla verifica di compatibilita degli strumenti urbani-
stici comunali con il piano di coordinamento provinciale;
protezione e manutenzione del territorio. Si tratta, in questo
caso, di una funzione tradizionale di competenza della provin-
cia che pili segnatamente ha dato un impulso ai servizi di sal-
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vaguardia, manutenzione, controllo del territorio. Questa fun-
zione naturalmente va ricondotta alla specificita del contesto
territoriale, caratterizzato da un patrimonio di infrastrutture
viarie che necessitano di un coordinamento legate alle esigenze
ed emergenze strutturali legate ai fenomeni meteorologici e di
manutenzione. A seguito del trasferimento delle competenze
dalla regione in tema di manutenzione forestale e fluviale, I’esi-
genza ravvisata ¢ stata quella di organizzare il servizio in fun-
zione delle esigenze rilevate direttamente dai settori che piti
specificatamente monitorano la situazione viaria e manutentiva
dell’area.

La struttura della provincia ¢ articolata in 11 settori, divisi per
competenze istituzionali, con le attribuzioni funzionali di seguito
elencate:

+ 1 settore Funzioni generali di amministrazione
+ 2 settore Cultura — Beni Culturali — Istruzione
+ 3 settore Viabilita — Trasporti — Protezione civile — Espropri
* 4 settore Edilizia scolastica e provinciale —
Impianti tecnologici — Sicurezza sul luogo di lavoro
+ 5 settore Urbanistica
* 6 settore Ambiente — Energia — Caccia — Pesca —
Politiche comunitarie
+ 7 settore Pianificazione territoriale — Informatizzazione
+ 8 settore Risorse economiche e finanziarie —
Gestione e controllo
* 9 settore Sviluppo economico — Politiche del lavoro

« 10 settore  Relazioni con il pubblico —
Ufficio statistico provinciale — Attivita sociali —
Politiche della solidarieta — Agricoltura

* 1l settore  Bilancio di mandato — Programmazione economica —
Enti locali — Partecipazione —
Turismo Sport e tempo libero

Il totale complessivo di dipendenti, secondo la distribuzione nel
periodo 1998-2002, ¢ riportato nella tavola 1.

L’andamento dell’organico inquadrato a tempo indeterminato ha
subito nel corso del quinquennio 1998-2002 una progressiva riduzio-
ne, ad eccezione dell’anno 1999 in coincidenza con il rinnovo con-
trattuale che, innovando il tradizionale impianto ordinamentale, con
I'introduzione della scala classificatoria articolata su quattro categorie
e vari livelli retributivi, in cui sono confluiti i precedenti otto livelli,
ha introdotto per il personale la possibilita di effettuare progressioni
retributive e di carriera. Anche la provincia ¢ stata interessata dalle
progressioni economiche. Nel 1999 ¢ ancora incluso il personale
scuola che a partire dal 2000 non figura pit, a seguito del trasferi-
mento di competenze. Il saldo negativo tra 2000 e 2001 ¢ in parte
compensato dall’acquisizione del personale trasferito alla provincia ai
sensi del D.Lgs. n. 469/97.
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Dotazione personale a tempo indeterminato 1998-2002

Totale
dipendenti

Dirigenti 4
Personale non dirigente 466
Altro personale (Segr. Gen.) 1
Totale anno 1998 471
Dirigenti 4
Personale non dirigente 518

Altro personale (Segr. Gen.) 1

Totale anno 1999 523
Dirigenti 4
Personale non dirigente

Categoria D 60
Categoria C 102
Categoria B 121
Categoria A 73
Altro personale (Segr. Gen.) 1
Totale anno 2000 361
Dirigenti 5
Personale non dirigente

Categoria D 96
Categoria C 111
Categoria B 157
Categoria A 34
Altro personale (Segr. Gen.) 1
Totale anno 2001 404
Dirigenti 5
Personale non dirigente

Categoria D 105
Categoria C 120
Categoria B 134
Categoria A 27
Altro personale (Segr. Gen.) 1
Totale anno 2002 392
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9.3 Il ricorso alle diverse forme di lavoro flessibile:
consistenza quantitativa

Nella tavola 2 si puo vedere in serie storica il ricorso che la provin-
cia ha fatto negli ultimi anni di alcune forme di rapporto di impie-
go flessibile.

A conferma dei risultati emersi in sede di analisi complessiva
realizzata nel’ambito della nostra indagine, sulle tipologie di istitu-
ti contrattuali utilizzati con maggiore frequenza dalle amministra-
zione, anche per la Provincia di Chieti risulta un utilizzo prevalen-
temente legato al personale a tempo determinato e ai lavoratori
socialmente utili.

Tavola 2 Distribuzione del personale con forme di impiego flessibile

1997 Personale a tempo determinato
Lsu 123 60 63
Totale anno 1997 129 64 65
1998 Personale a tempo determinato 6 4 2
Lsu 127 61 66
Totale anno 1998 133 65 68
1999 Personale a tempo determinato 10 7 3
Lsu 103 44 59
Totale anno 1999 113 51 62
2000 Personale a tempo determinato 5 4 1
Lsu 34 27 7
Totale anno 2000 39 31 8
2001 Personale a tempo determinato 14 9 5
Lsu 25 19 6
Interinale 10 10
Totale anno 2001 49 38 11

Fonte  Elaborazione Istituto G. Tagliacarne su dati Conto annuale Ministero dell’ Economia

Per completezza di informazione si riportano anche i dati forniti
direttamente dall’amministrazione. Si ricorda, infatti, che nel conto
annuale solo a partire dalla rilevazione 2001 ¢ stata introdotta un
apposita tabella che approfondisce le forme di impiego flessibile; inol-
tre, il computo del personale con forme flessibili e riportato ad unita
annue e non effettive. Tale tabella, inoltre, restituisce lo stock e non le
variazioni di flusso che, nel caso di forme di impiego, come il lavoro
interinale, in cui la durata ¢ un fattore distintivo, risulta opportuno
analizzare anche il numero effettivo dei contratti per tipologia di fles-
sibilita. Nel caso della Provincia di Chieti, per quello che riguarda piu
specificatamente il fenomeno dell’interinale, ad esempio, la modalita
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di rilevazione del conto annuale fa si che il totale di personale con
contratto interinale & pari a 10 e non 30, che sono le unita lavorative
che effettivamente sono state utilizzate nel corso dell’anno 2001 (al
31.12), a cui si aggiungono i 58 per il 2002 (sempre al 31.12).

Nella tavola 3 ¢ stato ricostruito, per il periodo 1998-2002, il numero
di rapporti di impiego flessibile utilizzati dal’amministrazione. Come
si puo notare, nel tempo, diminuisce il ricorso ai lavoratori social-
mente utili, in parte stabilizzati dalla amministrazione, rimane pres-
soché costante I'utilizzo delle forme piu ricorrenti di flessibilita, cioe i
contratti a tempo determinato e il part-time; a partire dal 2001 si
registrano anche altre forme: a) stagiaires retribuiti; b) Cococo (que-
sti ultimi solo dal 2002); ¢) lavoratori interinali.

Tavola 3 Distribuzione delle forme di impiego flessibile (personale effettivo al 31 dicembre)

Totale
tipologia

Tipologia di forma flessibile

8 10 7 14 12

Contratti a tempo determinato 51
Contratti di formazione lavoro

Contratti di tirocinio

Contratti di apprendistato

Stagiaires retribuiti 4 4
Contratti interinali 30 58 88
Cococo 4 4
Lsu 135 19 20 6 4 184
Lpu 78 13 91
Altre forme (part-time) 3 6 9 11 8 37

Totale per anno 146 113 49 65 86

Fonte  Elaborazione G. Tagliacarne su dati dell’ amministrazione provinciale

Complessivamente, I'incidenza percentuale delle forme flessibi-
li sulla forza lavoro nel periodo 1998/2001 conferma come la pro-
vincia abbia fatto ricorso in modo consistente alle forme flessibili.
Il trend ¢ costante, seppur con valori leggermente falsati dal peso
dei lavoratori socialmente utili per il 1998 e per il 1999. Nel 1999,
il dato subisce un leggere decremento (dovuto al minor peso dei
lavoratori socialmente utili ma anche al decremento del personale
a tempo indeterminato); nel 2000 I'incidenza si attesta al 12%.
Il dato del 2001, anno in cui in assoluto si inizia a registrare il
ricorso piu diversificato della provincia alle diverse tipologie di
flessibilita, ¢ pari al 13,9% e nel 2002 la percentuale arriva al 21,9
(cfr. tavola 4).
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Tavola 4 Incidenza delle forme flessibili sulla forza lavoro 1998-2001

Totale forme flessibili 113
Incidenza % sulla forza lavoro 23,7 17,8 12,0 13,9 21,9

Fonte  Elaborazione G. Tagliacarne su dati dell amministrazione provinciale

Per quanto riguarda, poi, I'incidenza percentuale delle singole
tipologie di flessibilita, notiamo un costante incremento nel tempo
per i tempo determinato, la riduzione del ricorso ai lavoratori social-
mente utili e Lpu che passano dal 28,7% del 1998 all’1,5% nel 2001 e
all’1% nel 2002; nel 2001 I'incidenza maggiore sulla forza lavoro ¢
data dal lavoro interinale, attestato al 7,4% che raddoppia nel 2002
arrivando al 14,8% (cfr tavola 5).

Tavola 5 Incidenza delle forme flessibili per tipologia 1998-2001

Incidenza e totali
delle forme flessibili 1998-2001

Totale a tempo indeterminato 471 523 361 404 392
Totale a tempo determinato 8 10 7 14 12
Incidenza % 1,7 1,9 1,9 3,5 3,1
Totale stagiaires 4

Incidenza % 1

Totale personale interinale 30 58
Incidenza % 7,4 14,8
Totale Cococo 4
Incidenza % 1
Totale Lsu e Lpu 135 97 33 6 4
Incidenza % 28,7 18,5 9,1 1,5 1
Totale altre forme 3 6 9 11 8
Incidenza % 0,6 1,1 2,5 2 2

Fonte  Elaborazione G. Tagliacarne su dati dell’ amministrazione provinciale

Nel triennio 1998-2000 il valore percentuale mostra chiaramen-
te il peso che ha avuto il fenomeno dei lavoratori socialmente utili
rispetto al totale delle forme di flessibilita utilizzate, con una con-
trotendenza, registrata in coincidenza del 2001, anno a partire dal
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quale 'amministrazione ha iniziato a sperimentare altre tipologie
di flessibilita.

Analizzando, infatti, la distribuzione percentuale per anno si vede
che a partire dal 2001 ’'amministrazione comincia a sperimentare
diversi istituti contrattuali di flessibilita. Alle forme gia utilizzate (part-
time: 16,9%; contratti a tempo determinato: 21,5%) si affiancano i
contratti interinali, con il 46,2% nel 2001 e il 67,4% nel 2002 (cfr.
tavola 6). Sempre nel 2001 anche se non significativo su base percen-
tuale, si attesta il ricorso a 4 stagiaires retribuiti, utilizzati nelle attivita
dell'Infopoint (ufficio d’informazione sulle politiche comunitarie).

Analizzando il genere dei lavoratori con contratti flessibili, emerge
una prevalenza del sesso maschile (66,2%).

Tavola 6 Distribuzione delle forme di impiego flessibile (valori % di colonna)

Tipologia di forma flessibile

5,5 8,8 14,3 21,5 14

Contratti a tempo determinato
Contratti di formazione lavoro
Contratti di tirocinio

Contratti di apprendistato

Stagiaires retribuiti 6,2

Contratti interinali 46,2 67,4
Cococo 4,7
Lsu 92,5 16,8 40,8 9,2 4,7
Lpu 69 26,5

Altre forme (part-time) 2,1 5,3 18,4 16,9 9,3
Totale per anno 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte  Elaborazione G. Tagliacarne su dati dell’ amministrazione provinciale

In relazione al titolo di studio dei lavoratori utilizzati nel periodo
di riferimento, si puo notare come si registri un livello di istruzione
sempre maggiore. Diminuisce negli anni il ricorso a lavoratori con
titolo di studio medio-basso e si registra un graduale incremento dei
lavoratori con laurea (cfr. tavola 7).
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Tavola 7 Distribuzione delle forme di impiego flessibile per titolo di studio
(valori % di colonna)

Titolo di studio

Licenza media inferiore 69,5 58,9 25 21,5 6,7
Licenza media superiore 24,1 29 40 15,8 43,3
Diploma universitario

Laurea 6,4 12,1 35 84,2 50
Totale 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte  Elaborazione G. Tagliacarne su dati dell amministrazione provinciale

Tra gli aspetti analizzati nel corso della ricerca, abbiamo verificato
con 'amministrazione i livelli retributivi del personale assunto con
contratti flessibili. In particolare si ¢ cercato di ricostruire la distribu-
zione percentuale dei dipendenti con forme di lavoro flessibile secon-
do il livello di retribuzione lorda annua.

La fascia retributiva che mostra il maggior peso percentuale nel
periodo di tempo considerato ¢ quella fino a 10.000 euro lordi all’an-
no. Nel 2001, accanto alla prima fascia attestata all’87,7% si registra
anche la seconda (tra 10.000 e 15.000 euro), con il 10,8%; questo
andamento ¢ confermato anche nel 2002, rispettivamente con 88,2%
per la prima fascia e 7,1% per la seconda (cfr. tavola 8).

Tavola 8 Distribuzione delle forme di impiego flessibile per fasce di retribuzione lorde annue
(valori % di colonna)

Fasce retributive

Meno di 10.000 euro 97,9 95,6 91,8 87,7 88,2
10.000-15.000 euro 1,4 3,5 4,1 10,8 7,1
15.000-20.000 euro 0,7 0,9 2 1,5 4,7
20.000-30.000 euro 2

Totale 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte  Elaborazione G. Tagliacarne su dati dell amministrazione provinciale

Analizzando, infine, la distribuzione delle forme di flessibilita
impiegate secondo la durata del rapporto di lavoro, si nota che nel
1998 e nel 2000 permane un certo sventagliamento delle classi di
durata, a partire dal 2001 sembra attestarsi una tendenza a dimi-
nuire la durata; mentre infatti nel 1998 si rileva un’alta percentuale
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di contratti da un anno a due anni (32,2%) e oltre due anni
(30,8%), dal 2001 tende a prevalere il ricorso a contratti con durate
inferiori: nel 2001 prevale la fascia tra 6 mesi e un anno (41,5%),
segue la fascia meno di tre mesi (33,8%), e si rileva anche la fascia
tra tre e sei mesi (24,6%). Questo andamento ¢ confermato anche
nel 2002 (cfr tavola 9).

Tavola 9 Distribuzione delle forme di impiego flessibile per durata del rapporto di lavoro
(valori % di colonna)

Durata del rapporto di lavoro

Meno di tre mesi 18,5 8,2 33,8 9,3
Da tre a sei mesi 16,4 2,7 16,3 24,6 14,0
Da sei mesi ad un anno 2,1 97,3 53,1 41,5 76,7
Da un anno a due anni 32,2 22,4

Oltre i due anni 30,8

Totale 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte  Elaborazione G. Tagliacarne su dati dell amministrazione provinciale

9.4 Caratteristiche dei lavoratori interinali
utilizzati dalla provincia

Introdotto per la prima volta con la Legge 24 giugno 1997, n. 196

(Legge Treu), che rappresenta in tema di mercato del lavoro un

importante provvedimento legislativo che ha tentato di conciliare

le esigenze del datore di lavoro (minori vincoli normativi nel repe-

rimento di manodopera) e tutela dei lavoratori, questo istituto ha

trovato una sua compiuta definizione nel Contratto Collettivo

Nazionale Quadro per la disciplina del rapporto di lavoro assunto

con contratto di fornitura di lavoro temporaneo (siglato il 9 ago-

sto 2000). Il contratto, recependo le indicazioni della 1.n.196/97,

ha individuato la casistica del ricorso all’interinale, in particolare

definendo:

+ leipotesi in cui si possono utilizzare i lavoratori interinali (ricondu-
cibili a situazioni di urgenza e per fronteggiare esigenze a carattere
non continuativo e/o a cadenza periodica);

i casi di esclusione;

+ il tetto di utilizzo del 7%’ calcolato su base mensile, dei lavoratori | g; ricorda che il tetto di
a tempo indeterminato in servizio. utilizzo ¢ inferiore al set-
La contrattazione di comparto ha poi individuato delle ulteriori tore privato, anche se nel

L. . privato la percentuale uti-

limitazioni (p.e. nel comparto sanita). lizzabile & trimestrale per
Il ricorso al lavoro interinale rientra, nel caso della Provincia di  settore.
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Chieti, nelle previsioni normative, sancite dal Ccnq del 2000.
L’accordo stabilisce, infatti, i casi in cui la Pubblica amministrazio-
ne puo ricorrere all’interinale e cioé per soddisfare esigenze a carat-
tere non continuativo e/a cadenza periodica, o collegate a situazio-
ni di urgenza non fronteggiabili con personale in servizio o attra-
verso le modalita di reclutamento previste dalla normativa sul lavo-
ro nel pubblico impiego. La provincia ha utilizzato il lavoro interi-
nale per punte di attivita e per interventi connessi ad esigenze
straordinarie derivanti anche da innovazioni legislative che hanno
comportato Pattribuzione di nuove funzioni alle quali Pammini-
strazione non poteva far fronte con il personale in servizio. Si trat-
ta, infatti, del trasferimento delle competenze di manutenzione
stradale, per le quali, soprattutto in concomitanza con fenomeni
meteorologici, la provincia ha ravvisato la necessita di attivare
risorse specializzate, nonché della competenza assegnata dalla
regione in tema di manutenzione fluviale.

L'esperienza del ricorso ai lavoratori interinali nasce a seguito
dell’esigenza di fronteggiare ’organizzazione del servizio di manu-
tenzione stradale con il trasferimento di tale funzione, di compe-
tenza dell’Anas, che ¢ stata attribuita, a partire dal 2001, alle pro-
vince (attivita esercitata in passato dai cantonieri).

Per il particolare assetto del territorio, la Provincia di Chieti si
¢ cosi venuta a trovare a dover organizzare il servizio di manuten-
zione ordinaria e straordinaria (legata in special modo alle intem-
perie stagionali) su un’area caratterizzata da una rete viaria molto
estesa e distribuita su un territorio prevalentemente montano
(parcellizzazione dei comuni del territorio provinciale) per un
totale di circa 1.900 km.

Le tipologie di lavoro per cui si ¢ fatto ricorso al contratto con I’a-
genzia interinale sono state:

+ la manutenzione stradale;
+ a manutenzione idraulico-forestale (con specifico riferimento alla
manutenzione fluviale).
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La prima sperimentazione dell'interinale: i lavoratori manutentori

La prima sperimentazione del ricorso all’agenzia interinale (2001) & scaturita dal fabbisogno segnalato dal set-
tore cui ¢ stata assegnata attivita (Settore 3 Viabilita — Trasporti — Protezione civile — Espropri) cui ha trova-
to sponda la verifica effettuata dal settore che si occupa di amministrazione e gestione del personale (Settore
1- Funzioni generali di amministrazione) sulla possibilita di ricorrere a tale istituto.

La procedura adottata nella prima fase ¢ stata quella della gara di appalto di servizi, mediante trattativa priva-
ta per la fornitura del servizio interinale. Le attivita sono state eseguite con lavori in economia.

La trattativa elencava i criteri per la fornitura, richiedendo 23 autisti specializzati nella conduzione di mezzi,
di categoria B, con posizione economica B1, muniti di patente di guida C e abilitati alla conduzione di mezzi
provinciali per la manutenzione viaria. Il capitolato stabiliva, oltre al numero di lavoratori da fornire, orario
di lavoro settimanale — 36 settimanali, articolate su 6 giorni — e il totale di ore da fornire: 10 mila su un arco
temporale di 3 mesi. Nel capitolato si stabiliva che la ditta aggiudicatrice (la societa Quanta) avrebbe provve-
duto alla fornitura dei lavoratori richiesti nei luoghi stabiliti dalla provincia, con I'obbligo di effettuare la
sostituzione dei lavoratori ritenuti non idonei a giudizio insindacabile dell’ente, entro 24 ore dalla richiesta.
La distribuzione dei lavoratori sul territorio era anch’essa prevista, con ripartizione dei 23 conduttori in 6
distretti (individuati in base alla zonizzazione del territorio ripartito in 36 aree), in funzione dell’organizza-
zione provinciale dei servizi manutentivi. Ogni distretto ¢ controllato da un geometra, dipendente della pro-

vincia che assolve il compito di coordinare la squadra di lavoratori.

Questa prima sperimentazione ha avuto molto gradimento, tanto
da spingere 'amministrazione a proseguire 'iniziativa, con la richie-
sta di lavoratori interinali forniti dall’agenzia. Nel 2002 sono stati uti-
lizzati 48 lavoratori effettivi’ su strada, impiegati in diversi progetti di
manutenzione del territorio, sempre secondo I’organizzazione sopra
riportata.

2. Il numero effettivo si
riferisce alla soglia stabili-
ta nel contratto di forni-
tura. Per questo motivo i
valori (23 per il 2001, 48
+ 5 per il 2002) non coin-
cidono con quelli indicati
nella tavola 3 che riporta
le unita al 31.12.
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La seconda sperimentazione: i lavoratori manutentori fluviali

La seconda tipologia di attivita per cui la provincia ha fatto ricorso al lavoro interinale riguarda la manutenzione
fluviale, a seguito della competenza attribuita dalla regione in tal senso alle province. Anche in questo caso, la spe-
cificita dell’utilizzo dell’istituto contrattuale risiede non solo nelle caratteristiche del contratto (fornitura di lavo-
ratori gia formati e selezionati dall’agenzia, tasso di sostituzione dei lavoratori e tempistica flessibile di chiamata
dei lavoratori), quanto nella capacita di ottimizzare questo strumento in risposta a una logica di organizzazione
del servizio. Nella scelta di attivare anche in questa attivita i lavoratori interinali ha pesato la considerazione che
per la manutenzione idraulica era necessaria una presenza umana con competenze, caratteristiche, esigenze orga-
nizzative dell’amministrazione, paragonabili a quella gia sperimentate nella manutenzione stradale.

Il numero di lavoratori utilizzati, nel 2002, & stato di 5 unita,’ coordinate da un geometra, dipendente dell’ammi-
nistrazione. Il contratto di fornitura, stipulato con la societa interinale Antex, della durata di 12 mesi prevede,
anche in questo caso, Uorario settimanale, orario da rispettare a settimana, nonché la retribuzione oraria ordina-
ria, straordinaria diurna e notturna. I profili professionali richiesti sono di livello C1, istruttore tecnico, seleziona-
ti per coordinare le squadre tecniche. In questo caso, l'esigenza della provincia ¢ stata quella di individuare i profi-
li necessari per coordinare i lavori dei manutentori fluviali. Bisogna infatti dire che nell’organizzazione di questa
seconda tipologia di lavoro, la squadra specializzata era gia stata attivata autonomamente con risorse delle provin-
cia. La squadra era stata dedicata alla manutenzione, in particolare, dei fossi del Comune di Chieti che, al termine
dei lavori eseguiti nel comprensorio comunale, si ¢ attivato con la provincia perché quest’ultima mettesse a dispo-
sizione la stessa squadra specializzata. In questo caso, i costi del personale sono stati assunti dal Comune di Chieti

che, per tutto 'esercizio 2003, si & fatto carico dei costi del personale della squadra.

Questo particolare utilizzo dei lavoratori, anche attraverso i con-
tratti con I’agenzia, risponde alla logica adottata
dall’ Amministrazione di partire dal fabbisogno di servizio da garanti-
re e poi di reperire le forme contrattuali pi immediatamente accessi-
bili per Pente per coprire i costi del personale.

La peculiarita dell’esperienza della provincia consiste nel fatto che,
attraverso la sperimentazione del ricorso a questo istituto, si € poi
innescato un meccanismo di pianificazione degli interventi di prote-
zione e manutenzione del territorio. In questo modo il punto di par-
tenza diventa non il contratto interinale in quanto tale, ma il fabbiso-
gno di servizio cui 'amministrazione risponde, anche sperimentando
le soluzioni contrattuali organizzative necessarie.

In tale ottica si inseriscono i diversi progetti di manutenzione
idraulico-forestale che I'amministrazione sta elaborando: si tratta di
un insieme integrato di progetti legati all’assetto ambientale del terri-
torio, su cui saranno di volta in volta attivate le richieste di fornitura
dei lavoratori interinali. L'intento ¢ quello di testare definitivamente
un prototipo di intervento di manutenzione, con I'obiettivo di realiz-
zare dei progetti in cui lattivazione delle squadre tecniche diventi
funzionale all’organizzazione complessiva da parte della provincia

3. cfr nota precedente. degli interventi manutentivi necessari.

230 I RAPPORTI DI LAVORO FLESSIBILE NELLE AMMINISTRAZIONI PUBBLICHE



[ progetti in fase di allestimento e, in alcuni casi, di valutazione da
parte della regione, hanno un totale di 750mila euro di finanziamento
preventivato. Riguardano i lavori di manutenzione e sistemazione flu-
viale di diversi fiumi del comprensorio.

9.5 Le motivazioni del ricorso al lavoro atipico

Lutilizzo dell’interinale da parte della provincia ¢ legato all’evoluzio-
ne di un fabbisogno organizzativo: da una situazione contingente ad
esempio di progettualita integrata.

[ fattori che hanno determinato il ricorso a questo tipo di rappor-
to di lavoro sono:

* esigenze finanziarie: in questo modo, non si grava sui costi fissi del
personale, anche considerando i vincoli della legge finanziaria;

* esigenze organizzative: si beneficia di utilizzo di personale selezio-
nato in modo privato con garanzia di realizzazione del servizio;

* esigenze sociali: anche i lavoratori contattati per periodi di tempo
pit limitato sono messi in condizione di lavorare con una pro-
spettiva di utilizzo pitt ampia, nel medio lungo periodo, legata
all’attivazione di nuovi progetti integrati di manutenzione.

9.6 La gestione dei lavoratori atipici

Il rapporto contrattuale con le agenzie consente all’amministrazione
di non appesantire I'organizzazione con gli aspetti amministrativi,
legati alla gestione del rapporto di lavoro che resta in ultima analisi,
affidato all’agenzia. Infatti, tutti gli aspetti di regolamentazione con-
trattuale sono stabiliti direttamente tra il lavoratore e 'agenzia.

Questo ha consentito alla provincia di concentrarsi solo sugli
aspetti del coordinamento e di gestione diretta delle squadre, in parti-
colare per quanto riguarda l'organizzazione dei lavori da eseguire e la
verifica delle prestazioni.
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L'organizzazione del lavoro degli interinali

La struttura dei team di lavoro attivati nei diversi distretti rispecchia queste esigenze. Il geometra, responsabile
della squadra di interinali assegnata, rappresenta il punto di osservazione e di verifica del’andamento dei lavori

sul campo.
Nei prototipi progettuali su cui 'amministrazione sta lavorando viene formalizzato questo organigramma funzio-

nale che risulta cosi articolato:

RESPONSABILE
DEL PROCEDIMENTO

DIRETTORE
DEI LAVORI

ASSISTENTE
DI CANTIERE

I lavoratori interinali (4 addetti in totale per 2,5 mesi), che saranno utilizzati per tali progetti, come si evince dalla
Relazione generale e quadro economico rispondono direttamente ad un assistente di cantiere con qualifica di perito
agrario/forestale o geometra, anch’egli lavoratore interinale, con esperienze nel settore. A sua volta, questi riferisce
al direttore dei lavori.

Si specifica che “la squadra non dovra essere considerata rigidamente formata; le singole unita (...) non opere-
ranno in un vero e proprio cantiere, ma piuttosto in un luogo di lavoro, costituito dal tratto del torrente oggetto

dei lavori”.

Vengono dettagliate le attivita che ciascuna unita dovra garantire per le unita lavorative:

a. l'individuazione, selezione e taglio delle essenze arbustive da eliminare;

b. la pulizia e rimozione dei materiali d’accumulo ostruenti e dei materiali di rifiuto di vario genere;

c. il ripristino, dopo la pulizia, del corretto deflusso delle acque, quando sara possibile, con interventi limitati;
d

. il controllo e la manutenzione dei mezzi e delle relative attrezzature;

per lassistente di cantiere:
a. il coordinamento delle unita lavorative;
b. irapporti con il direttore dei lavori;

c. applicazione delle scelte di coordinamento dei lavori effettuate dal direttore dei lavori.
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9.7 Vantaggi, criticita e le possibili alternative

Il ricorso ai lavoratori interinali ha consentito al’amministrazio-

ne di:

 disporre di lavoratori gia formati e selezionati dalle agenzie
interinali, senza costi iniziali legati alle procedure di recluta-
mento;

* garantire, in tempi funzionali alle esigenze dell’Tamministrazione,
la copertura di servizi di manutenzione in periodi critici e in cui si
registrava una maggiore richiesta di interventi di manutenzione
sul territorio;

« utilizzare personale motivato che lavora con la consapevolezza che
la qualita della prestazione ¢ fattore determinante nella possibilita
di avere un rinnovo di impiego in successivi progetti;

* ottimizzare i lavoratori gia formati ad un certo tipo di lavoro spe-
cializzato, attraverso I’evoluzione della tipologia di attivita su cui &
stato attivato il lavoro interinale;

* avere una forza lavoro immediatamente disponibile in modo da
realizzare i lavori nel rispetto della tempistica dei progetti.

Fattori critici del ricorso all’interinale sono:

* nel medio-lungo periodo 'incidenza del costo del servizio dell’a-
genzia;

 la complessita della gestione e del coordinamento del personale
che di fatto mantiene una dipendenza funzionale con 'ammini-
strazione.

Proprio considerando la criticita legata all'impegno di coordi-
namento che la gestione dei lavoratori interinali richiede nel
medio-lungo periodo, 'amministrazione in prospettiva vedrebbe
I’evoluzione verso loutsourcing, mediante la costituzione di una
societa di gestione che nel tempo, con 'aumento del ricorso a que-
sta tipologia di lavoro, sarebbe in grado di farsi carico di questi
aspetti gestionali.

9.8 Considerazioni conclusive

Come abbiamo avuto modo di descrivere nei paragrafi precedenti, la
caratteristica distintiva dell’utilizzo dei lavoratori interinali sta nel
fatto che la provincia ha saputo sperimentare una progettualita inte-
grata partendo da un fabbisogno organizzativo: fronteggiare I'orga-
nizzazione di un servizio di manutenzione del territorio.

I vincoli di bilancio, il blocco delle assunzioni, le esigenze di
garantire servizi efficienti, hanno spinto 'amministrazione a privile-
giare, tra le forme di impiego atipiche, il lavoro interinale, un istituto
contrattuale utilizzato immediatamente alla sua entrata in vigore, e
diversificando rispetto alle forme piui tradizionali sperimentate in
precedenza (tempo determinato e lavoratori socialmente utili).
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L'obiettivo che la provincia ha saputo ottenere ¢ duplice: il per-
sonale inserito nei progetti non solo ¢ stato impiegato per risolvere
situazioni contingenti, legate all’assetto di competenze istituzionali
del’amministrazione, ma ¢ stato sempre di piu inserito in inter-
venti di medio-lungo periodo, con una continuita del servizio e
della tipologia di attivita. Le unita lavorative, seppure legate da un
rapporto contrattuale con ’agenzia interinale, sono state comun-
que inserite in dipendenza funzionale all’interno del servizio del-
I’amministrazione cui ¢ stato assegnato, in definitiva, il coordina-
mento dei lavori.
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10. Provincia di Crotone:

la flessibilita del lavoro

come mezzo per sopperire
all'insufficienza del personale
in un’ottica di razionalizzazione

dei costi

10.1 Premessa

I presupposti che hanno spinto a realizzare un caso di studio sull’uti-
lizzazione del lavoro flessibile nell’ Amministrazione Provinciale di
Crotone, sono piuttosto vari e vanno da alcune peculiarita relative al
contesto socio-economico in cui Pente opera a quelle piul prettamente
organizzative.

Mediante tale indagine si ¢ potuto osservare le modalita di utiliz-
zazione del lavoro flessibile in una delle poche amministrazioni, che
data la recente istituzione, non presenta problemi di razionalizzazione
del personale ma, anzi, si trova a dover rispondere ad esigenze di
carenza di organico.

Ed ancora, un ente che trovandosi in una regione definita obiettivo I
dall’Unione Europea, ha utilizzato i fondi ad asso assegnati per miglio-
rare 'erogazione di alcuni servizi necessari allo sviluppo e la valorizza-
zione del territorio.

Queste ed altre variabili-vincoli strutturali, che verranno spe-
cificate nel paragrafo successivo, ha finito per ripercuotersi sulle
scelte strategiche della provincia, inerenti all’utilizzazione del
lavoro flessibile. Tali scelte strategiche hanno finito per indirizzar-
si principalmente verso la possibilita di superare I'insufficienza
del personale di ruolo e di poter acquisire delle competenze spe-
cialistiche per ’espletamento delle funzioni tipiche dell’ente, tutto
questo sempre nell’ottica di razionalizzazione dei costi.

In particolare si ¢ potuto rilevare che le decisione di utilizza-
zione dei cosiddetti lavoratori atipici hanno portato ad una loro
incidenza sul totale dei dipendenti pari al 55,25% nel 2000 e che
nel 2002 tale percentuale ha avuto una contrazione dovuta sem-
plicemente alla stabilizzazione dei lavoratori socialmente utili e
che nell’ultimo anno preso in considerazione, grazie all’inseri-
mento dei lavoratori flessibili, si ¢ avuto un rafforzamento della
componente femminile, un incremento di lavoratori piu giovani e
pil istruiti.
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10.2 La Provincia di Crotone

La Provincia di Crotone & stata istituita nel 1991, scorporando 27
comuni dalla Provincia di Catanzaro. La localizzazione geografica fa
si che tale area abbia sia un tratto di costa (da Cutro a Crucoli) sia
una zona di montagna comprendente il nuovo parco nazionale.
La popolazione residente sul territorio, risultante dal censimento 2001,
¢ di 163.058 unita di cui oltre il 31% residente nella citta di Crotone.
Per poter comprendere alcune scelte messe in atto dall’ Ammini-
strazione provinciale di Crotone, inerenti I'utilizzazione di nuovi rap-
porti di lavoro meno rigidi e strutturati, si devono prendere in consi-
derare alcune peculiarita, non vagliando le quali si riscontrerebbero
delle difficolta a comprendere le motivazioni che hanno portato a tali
scelte.

Tra le variabili da considerare vi sono le seguenti.

+ Listituzione della nuova provincia (1991), che ha presentato, nelle
fasi di start up, alcune gravi carenze di dotazione organica che non le
hanno permesso di espletare a pieno il ruolo strategico a cui 'ente
era chiamato ad assolvere. Questo ha comportato I'esigenza di inte-
grare la pianta organica dell’ente di alcune figure professionali neces-
sarie per poter realizzare le attivita di cui 'ente € 'unico depositario.

+ Il Decentramento amministrativo che ¢ stato portato a compi-
mento con la Legge del 15 marzo 1997, n. 59, cosiddetta Legge
Bassanini, prevedeva il trasferimento di funzioni dall’amministra-
zione centrale a quella periferica. Tutto questo, allo scopo di creare
un’esatta corrispondenza tra le singole esigenze espresse nelle
varie comunita locali e le risposte fornite ad esse dalle istituzioni.
Tale cambiamento ha prodotto, inevitabilmente, delle conseguenze
sullorganizzazione, in quanto, questo progressivo ampliamento
delle funzioni ha fatto emergere I’esigenza di aumentare il perso-
nale e di acquisire nuove professionalita.

+ Le caratteristiche del contesto socio-economico: il territorio &
caratterizzato da gravi problemi strutturali quali:

a. tasso di disoccupazione superiore alla media nazionale;

b. elevato flusso migratorio;

c. economia sommersa, che soprattutto nel meridione, investe
una larga fascia della popolazione attiva.

Problemi per i quali la Provincia di Crotone ¢ stata chiamata a

porre rimedio mediante una forte azione di rinnovamento e rialli-

neamento, con la conseguente necessita di dover disporre di un

organico adeguato per mettere in atto le strategie programmate.

+ La disponibilita di risorse economiche aggiuntive a valere sui
Fondi Strutturali, con la possibilita di poter attuare, nella prospet-
tiva di uno sviluppo provinciale sostenibile, un processo autono-
mo di modernizzazione e qualificazione strutturale del crotonese
mediante I'utilizzazione dei fondi strutturali 2000/2006, previsti
dall’'Unione Europea per sostenere le iniziative di sviluppo econo-
mico e sociale nelle regioni e nelle province dell’'Unione compresi
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nel cosiddetto obiettivo 1. Fondi, che hanno permesso di disporre

di alcune forme di lavoro flessibile.

Tali variabili, che hanno portato a dei processi di cambiamento,
avvenuti sul piano economico e sociale, hanno reso necessaria una
ristrutturazione organizzativa e funzionale dell’ente provincia.

Per affrontare questa improrogabile opera di ristrutturazione, che
poteva essere realizzata solo attraverso I'inserimento di alcune profes-
sionalita, non essendo possibile effettuare delle politiche di amplia-
mento del personale, ’Amministrazione Provinciale di Crotone ha
accolto gli interventi legislativi succedutisi negli ultimi anni, riguar-
danti l'utilizzazione di nuove forme di rapporti di lavoro flessibile.

In particolare si ¢ avvalsa della presenza, tra quelle previste dalla
legge, delle seguenti tipologie di lavoro:

Tabella 1 Evoluzione delle forme di flessibilita 2000-2002

Nunero dei dipendenti Dati generali sui dipendenti

Tempo indeterminato 115 230 234
Tempo determinato 16 33 17
Part-time a termine

Part-time indeterminato 1 1 2
Cococo 5 14 45
cfl

Telelavoro

Interinale

Lsu 62

Lpu 58 56 56
Totale 257 334 354

Fonte  Elaborazione Istituto G. Tagliacarne su dati dell Amministrazione

Dall’analisi della tabella 1 si evidenzia che il numero dei lavoratori a
tempo indeterminato nel triennio considerato ha avuto un andamento
crescente, passando da una percentuale del 44,74% al 63,10%; cio ¢
dovuto in particolar modo alla stabilizzazione dei lavoratori socialmen-
te utili avvenuta grazie alla Legge 468/1997, in cui si precisano gli impe-
gni a carico delle regioni, in particolare quelli riguardanti il numero di
soggetti da ricollocare al lavoro e la tempistica di tali azioni.

Questo, a sua volta, ha caratterizzato una flessione dell’incidenza
dei rapporti di lavoro atipici; infatti questi sono passati dal 55,25%
del 2000 al 31,14% del 2001. Successivamente nell’lanno 2002 si
avuta una leggera crescita della percentuale di lavoratori flessibili
attribuibile al maggiore utilizzo di lavoratori con contratto di collabo-
razione coordinato e continuativo (Cococo), ossia, lavoratori assunti
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in base alle proprie competenze e specializzazioni, che pur cooperan-
do con una data struttura organizzativa, operano con ampi margini
di autonomia e lavorano fondamentalmente per singoli progetti; di
conseguenza il termine del rapporto coincide con la realizzazione del
progetto stesso, salvo revoca anticipata. Difatti, la consistenza dei
lavoratori Cococo, sul totale dei dipendenti della pubblica ammini-
strazione esaminata, ¢ passata dal 2% del 2000 al 12,7% del 2002.

Si puo notare ancora come la consistenza di lavoro part-time a
tempo indeterminato sia particolarmente esigua, infatti pur nascendo
per agevolare la presenza nel mercato del lavoro di specifiche fasce
sociali, quali le donne.

La consistenza numerica dei lavoratori inquadrati come Lpu ¢
rimasta pressoché costante, in quanto essendo stati assunti per la rea-
lizzazione di progetti, riguardanti 'ambiente, non ancora portati a
compimento, si & provveduto a continui rinnovi contrattuali. Ma il
basso turnover e da attribuire alle carenti opportunita lavorative che
offre il mercato locale, in quanto tali lavoratori hanno considerato
soddisfacente una retribuzione ridotta, quale quella degli Lpu, nella
speranza di una successiva assunzione a tempo indeterminato.

Dalla valutazione di questi semplici dati, si riscontrano alcune par-
ticolarita che caratterizzano 'amministrazione della Provincia di
Crotone. In particolare modo, 'elevata presenza di lavoratori flessibili
nel 2000 che, come gia affermato precedentemente, ammontano a ben
il 55,25% sul totale dei dipendenti. Tale flessibilita nel dimensiona-
mento dell’organico totale, ¢ stata possibile sia per la giovane eta del-
I’ente, che non era soffocato da rigidita organizzativa, sia dalle capacita
di cogliere tutte le opportunita offerte dal mercato del lavoro.

10.3 L'amministrazione e le sue strategie

Gli obiettivi strategici che la Provincia di Crotone si propone di per-

seguire sono:

+ un rinnovato ed efficace impegno per far crescere 'occupazione,
con particolare riferimento a quella giovanile e femminile, forte-
mente penalizzata dalla conformazione del mercato del lavoro
provinciale;

+ lo sviluppo delle imprese competitive, capaci di acquisire quote
crescenti del mercato nazionale ed internazionale, promuovendo
I'affermazione ed il decollo di industrie di trasformazione e dei
relativi servizi finanziari e reali;

+ lo sviluppo delle pari opportunita ed il miglioramento della qua-
lita della vita nel sociale;

+ la tutela e la salvaguardia ambientale.

In riferimento a questo ultimo punto sono state, tra l'altro, perse-
guite strategie di outsourcing mediante la costituzione nel 2000
dell’Akros, una societa mista a prevalenza di capitale pubblico, chia-
mata a svolgere un servizio per la raccolta differenziata.
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Tale scelta di esternalizzazione si ¢ basata principalmente, sul rico-
noscimento di non possedere al proprio interno il personale e le com-
petenze necessarie ad offrire un servizio qualitativamente elevato alla
comunita e che, la pit1 volte menzionata carenza di organico ha
indotto 'amministrazione a basare le proprie strategie di medio-
lungo periodo su cio che essa ¢ in grado di fare, piuttosto che sui
bisogni che cerca di soddisfare.

Per adempiere agli obiettivi fissati, le strategie perseguite sono state
di insourcing realizzate mediante il potenziamento della propria dota-
zione organica al fine di realizzare alcuni progetti riguardati i settori:
Ambiente (relativamente al monitoraggio dei fiumi), Lavori Pubblici
(tale settore ¢ chiamato a svolgere attivita di manutenzione ordinaria e
straordinaria su circa 1300 km di strade provinciali), Mercato del
Lavoro (in cui si ¢ provveduto alla realizzazione di un progetto esecu-
tivo per la riorganizzazione dei servizi all'impiego) sempre nel rispetto
dei vincoli di bilancio imposti all’amministrazione.

10.4 Analisi quantitativa della consistenza dei lavoratori

Mediante un’indagine empirica sulle caratteristiche strutturali dei
dipendenti presenti nell’lamministrazione della provincia, ottenuta
disaggregando, per ciascuna tipologia di lavoro presente, i dati per
categorie professionali ricoperte, ed articolando tali dati considerando
alcune variabili quali sesso, titolo di studio ed eta, si sono evidenziate
alcune peculiarita di particolare interesse, oltre alla gia citata elevata
incidenza dei rapporti di lavoro atipici.

Partendo dall’analisi dei dati relativi ai dipendenti assunti a tempo
indeterminato si puo rilevare quanto indicato nella tabella alla pagina
seguente.
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Tabella 2 Distribuzione del personale Tl per categoria, genere e titolo di studio, 2000

Anno 2000 lavoratori a tempo indeterminato

Uomini Donne Laurea Diploma Obbligo
A 4 1 5 5
B 21 4 1 6 18 25
B3 22 13 23 10 2 35
C 12 11 7 12 4 23
D 1 7 5 3 8
D3 9 3 10 2 12
Dirigenti 5 2 7 7
B/1 1 1 1

74 42 54 33 29

116

Fonte  Elaborazione Istituto G. Tagliacarne su dati dell’ Amministrazione

Dal 2000 al 2001, (tabelle 2-3), la percentuale di lavoratori di sesso
maschile risulta essere nettamente superiore rispetto alla componente
femminile, ed in particolare cio ¢ maggiormente evidenziato nelle
categorie di piu basso livello professionale (A, B), dove la presenza
degli uomini rispetto alle donne ¢ superiore del 50% nel 2000; negli
anni 2001-2002 (tabelle 3-4), tale inclinazione tende ad accentuarsi,
giungendo, per le suddette categorie professionali, a ricoprire pit del
75% rispetto alla componente femminile.
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Tabella3  Distribuzione del personale Tl per categoria, genere e titolo di studio, 2001

Anno 2001 lavoratori a tempo indeterminato

Uomini Donne Laurea Diploma Obbligo
A 32 3 3 32 35
B 38 5 9 34 43
B3 50 26 25 40 11 76
C 23 9 7 23 2 32
D 11 13 12 12 24
D3 9 4 11 2 13
Dirigenti 7 1 8 8

170 61 63 89 79

231

Fonte  Elaborazione Istituto G. Tagliacarne su dati dell Amministrazione

Tabella 4  Distribuzione del personale Tl per categoria, genere e titolo di studio, 2002

Anno 2002 lavoratori a tempo indeterminato

Uomini Donne Laurea Diploma Obbligo
A 32 3 3 32 35
B 39 5 9 35 44
B3 50 26 25 40 11 76
C 25 9 10 21 3 34
D 12 16 15 13 28
D3 7 4 9 2 11
Dirigenti 7 1 8 8

172 64 67 88 81

236

Fonte  Elaborazione Istituto G. Tagliacarne su dati dell’ Amministrazione
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Tale caratteristica, non poteva non manifestarsi, anche per il per-
sonale addetto alle cariche dirigenziali, dove sugli otto dipendenti
addetti solo uno e di sesso femminile.

Per cio che riguarda il livello d’istruzione del personale, emerge
come nel 2000 (tabella 2) I'influenza quantitativa dei dipendenti in
possesso di laurea era pari al 46,5% sul totale, quelli in possesso di
diploma e di licenza media inferiore erano pari rispettivamente al
28,5% e 25%.

Negli anni 2001-2002 (tabelle 3-4) il livello d’istruzione, dei dipen-
denti, subisce una flessione considerevole. Infatti, in corrispondenza di
un incremento dei lavoratori a tempo indeterminato (da 116 unita del
2000, a 236 nel 2002) si ¢ mostrata una riduzione dell’incidenza dei
dipendenti in possesso di laurea, pari 28,4%, ed un aumento di quelli
in possesso di diploma e di licenza media inferiore, che sono saliti
rispettivamente al 37,3% ed al 34,3% (tale fenomeno e spiegabile con
la stabilizzazione nel 2001 degli lavoratori socialmente utili).

Bisogna evidenziare che tra i lavoratori a tempo indeterminato si
ha la presenza di due dipendenti (di sesso femminile e con titolo di
studio di laurea) che usufruiscono della flessibilita dell’orario di lavo-
ro, essendo appunto, nel rispetto della legge, passate ad un rapporto
di lavoro part-time a tempo indeterminato.

Tra le forme di lavoro flessibile utilizzate dalla Provincia di
Crotone assumono particolare rilevanza i lavoratori socialmente utili.

Dall’indagine sui dati, riguardante tali figure di lavoratori, si evince:

Tabella 5 Distribuzione degli Lsu per categoria, genere, titolo di studio, 2000

ANNO 2000 Lsu

Uomini Donne Laurea Diploma Obbligo
A 29 3 3 29 32
B 15 1 14 15
B3 12 2 1 13 14
D 1 1 1
57 5 2 17 43 62

Fonte  Elaborazione da dati dell’ Amministrazione

Innanzitutto, osservando la tabella 5, non si puo non sottolineare
come le categorie professionali ricoperte dai lavoratori con contratto
di lavoratori socialmente utili siano quelle pit1 basse (nell’ente provin-
cia sono riservate alle figure dei cantonieri, i quali risultano dipendenti
provinciali addetti alla manutenzione delle strade); ed anche in questo
caso, come I'incidenza della componente maschile (corrispondente
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all’88%) sia di gran lunga superiore a quella femminile. Infine, consi-
derando il livello d’istruzione di tali lavoratori, si nota come il maggior
peso sia rappresentato dai lavoratori in possesso di licenza media infe-
riore (69,4%), mentre i diplomati ammontano a solo il (27,4%) i lau-
reati sono presenti con una percentuale del tutto trascurabile.

In riferimento ai lavoratori di pubblica utilita attivati dalla provin-
cia per la realizzazione di due progetti relativi al settore ambiente,
mediante I'indagine realizzata si ¢ potuto rilevare:

Tabella 6 Evoluzione degli Lpu per titolo di studio e genere

Lpu presenti

Titoli Uomini  Donne Totale Uomini  Donne Totale Uomini  Donne Totale
di studio
Laurea 1 5 6 1 5 6 1 5 6
Diploma 23 14 37 23 14 37 23 15 38
Obbligo 6 7 13 6 7 13 6 8 14

30 26 56 30 26 56 30 28 58

Fonte  Elaborazione da dati dell’ Amministrazione

Si € potuto concludere, guardando la tabella 6, che tali lavoratori,
mantenutesi costanti sia numericamente che per cio che riguarda i
dati relativi al sesso ed al titolo di studio, sono presenti in misura
uguale la componente maschile e quella femminile, mentre il grado
d’istruzione si articola in percentuale pari al (10,6%) laureati, (66%)
diplomati e (23,4%) con scuola dell’obbligo.
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Tabella 7 Lavoratori a tempo determinato per categoria, titolo di studio e genere, 2000-2002

Anno 2000 lavoratori a tempo determinato

Uomini Donne Laurea Diploma Obbligo
A
B 1 1 2 3
B3 1 5
C 2 4
D 6
10 6 9 5 2 16

Anno 2001 lavoratori a tempo determinato

Uomini Donne Laurea Diploma Obbligo
A
B 2 1 3 1 4
B3 2 2
C 10 2 14 14
D 11 3 15 15
25 8 15 17 1 33

Anno 2002 lavoratori a tempo determinato

Uomini Donne Laurea Diploma Obbligo
A
B
B3
C 8 3 11 11
D 5 1 6 6
13 4 6 11 17

Fonte  Elaborazione da dati dell’ Amministrazione
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Come gia ricordato precedentemente nell’amministrazione
Provinciale di Crotone si ¢ riscontrata la presenza di lavoratori con
contratto a tempo determinato la cui composizione appare articolata
cosi come riportato nella tabella 7.

Guardando ai dati rilevati per i lavoratori a tempo determinato, si
puo far risaltare ancora la netta prevalenza della presenza di lavorato-
ri di sesso maschile su quella femminile; infatti, mentre questi nel
2000 erano il 62,5%, nel 2002 la loro incidenza sul totale ammontava
ad oltre il 76%.

Il livello d’istruzione ¢ abbastanza elevato: ad esempio nel 2002 la
percentuale dei dipendenti in possesso di Laurea era di ben il 50%
mentre quelli con Licenza media inferiore sfiora appena il 3%.
Concentrati quasi totalmente nelle categorie professionali (C e D), i
sopraindicati dipendenti vengono impiegati, quasi esclusivamente,
presso gli uffici di staff dell’assessorato e la durata massima del con-
tratto non puo andare oltre la stessa durata del mandato presidenziale
(cinque anni), salvo revoca anticipata.

Ed infine, ma non per questo di minor importanza, si riscontra la
presenza molto consistente dei lavoratori con contratto di collabora-
zione coordinata e continuativa, la cui incidenza ¢ andata negli anni
crescendo passando dalla presenza di 5 unita nel 2000, a 13 nel 2001,
fino a giungere a circa 45 nel 2002.

Tabella 8 Distribuzione dei Cococo, per titolo di studio e genere, 2000-2002

Titoli Uomini  Donne Totale Uomini  Donne Totale Uomini  Donne Totale
di studio
Laurea 11 9 20 6 1 7 1 1 2
Diploma 13 4 17 2 1 3
Obbligo 7 1 8 3 3 3 3

31 14 45 11 2 13 4 1 5

Fonte  Elaborazione da dati dell’ Amministrazione

Oltre al crescente utilizzo di queste forme di collaborazione
(tabella 8), dall’osservazione dei dati si € potuto verificare come,
nonostante la presenza maschile sia sempre superiore rispetto a quella
femminile, tale rapporto ¢ andato riducendosi sensibilmente. Inoltre
considerando che i collaboratori con licenza media inferiore, pari al
60% nel 2000, al 23% ed al 17,78% rispettivamente agli anni 2001 e
2002, siano principalmente utilizzati in mansioni di autista, questo
risultato appare meno importante. Appare rilevante, invece, far emer-
gere come il rapporto uomo/donna si sia ridotto sensibilmente quan-
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do si considerano i collaboratori in possesso di titolo di laurea, men-
tre tale trend positivo non trova conferma quando si prendono in
considerazione i lavoratori in possesso di titolo di studio di licenza
media superiore.

Attraverso I’analisi quantitativa, si ¢ potuti giungere a tre conclu-
sioni riguardanti le variabili prese in considerazione:

*  5esso;
o eta;
+ titolo di studio.

In sintesi, appare evidente come le nuove assunzioni, realizzate
dall’Amministrazione Provinciale di Crotone, di lavoratori con
contratti di lavoro flessibile, non abbiano modificato la tendenza
ad assumere una maggiore quantita di dipendenti di sesso maschi-
le. Questo risultato appare pill sorprendente alla luce degli obietti-
vi strategici perseguiti dalla Provincia di Crotone, tra i quali non si
puo non sottolineare: il rinnovato ed efficace impegno per far cre-
scere ’occupazione, con particolare riferimento a quella femmini-
le, fortemente penalizzata dalla conformazione del mercato del
lavoro provinciale.

Considerando, invece, la variabile delle classi di eta in cui rientra-
no i dipendenti dell’ente provincia e confrontando nuovamente i
lavoratori a tempo indeterminato con quelli atipici, si evidenzia come
le nuove assunzioni, riguardanti i lavoratori flessibili, abbiano appor-
tato 'inserimento in organico di soggetti piut giovani, appartenenti
alle classi di eta 25/31 e 32/39, ed un sensibile decremento di lavora-
tori appartenenti alle classi di eta estreme (figura 1).
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Figura1 Andamento dell'occupazione per classi di eta
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Infine considerando la variabile del titolo di studio posseduto dai
dipendenti:

Figura2 Andamento dell'occupazione per titoli di studio
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Mentre I'inserimento di lavoratori flessibili ha comportato una
netta riduzione dei dipendenti in possesso di licenza media inferiore,
si puo riscontrare un sensibile aumento dei lavoratori in possesso di
diploma e un costante inserimento di soggetti in possesso di laurea.

10.5 Gestione strategica delle risorse umane

* Le collaborazioni coordinate e continuative: delle 45 unita di
lavoratori con contratto di collaborazione coordinato e continuativo
presenti nel’ Amministrazione Provinciale di Crotone, nel 2002, oltre
il 33% operano nel settore del mercato del lavoro.

I1 D.Lgs. n. 469/97 ha trasferito alle regioni e alle province le fun-
zioni ed i compiti relativi al collocamento in precedenza svolti dagli
uffici periferici del Ministero del Lavoro, anche se il passaggio effetti-
vo delle competenze sui servizi all'impiego agli enti locali si ¢ realiz-
zato con un Decreto regionale nel 1999.
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Linnovazione introdotta dal D.Lgs. 469/97 non ¢ tanto il trasferi-
mento delle competenze agli enti locali, quanto ’avvio di un processo
di riforma/modernizzazione delle politiche del lavoro. La riforma
avviata ha trasferito in periferia le competenze, ma, in parallelo, le ha
profondamente modificate sia per quanto concerne il collocamento
ordinario, sia per quello obbligatorio.

Lintervento pubblico in materia di servizi per 'impiego non si
limita pit alla semplice gestione amministrativa del collocamento ma
assume 'obiettivo di fornire servizi ai clienti, aziende e lavoratori, in
regime di concorrenza con le agenzie private di cui all’art. 10 del
decreto citato e le imprese di fornitura di lavoro interinale di cui alla
Legge n. 196/97.

Il decentramento verso gli enti provinciali dell’attivita di colloca-
mento ha comportato la sostituzione dell’ex sezione circoscrizionale
per I'impiego in Centri per 'Impiego, che vengono appunto gestiti
direttamente dalle province.

I centri per 'impiego, per effetto della riforma, come gia ricordato,
sono stati investiti dello svolgimento di pitt compiti, quali le procedure
in materia di collocamento e avviamento al lavoro e 'erogazione di
servizi all'impiego, cio¢ dei servizi di accoglienza, informazione, orien-
tamento, preselezione ed incontro tra domanda ed offerta di lavoro.

Anche se insieme al decentramento delle competenze si & proce-
duto al trasferimento del relativo personale del Ministero del Lavoro,
che ¢ entrato a far parte in tal modo dell’organico dell’ente provincia,
essendo i nuovi centri per I'impiego predisposti ad espletare delle
funzione completamente nuove, singole amministrazioni provinciali
si trovarono a non possedere al proprio interno quelle competenze
professionali che avrebbero dovuto garantire un efficiente erogazione
del servizio.

Ad aggravare la carenza di personale altamente professionale,
capace di espletare le nuove funzioni demandate ai centri per I'impie-
go, nel caso specifico della Provincia di Crotone, il trasferimento del
personale comporto I'assorbimento di un organico appartenente ai
livelli piu bassi delle categorie professionali (V e qualche VI livello).
Per cui, si dovette far fronte alla necessita di integrare il personale esi-
stente con delle nuove professionalita, che fu possibile acquisire grazie
ai finanziamenti concessi dal Por Calabria (il quale, tra I’altro, con-
sente alle amministrazioni regionali e provinciali di usufruire di que-
sti finanziamenti messi a disposizione dal Fondo Sociale Europeo per
I'organizzazione dei servizi all'impiego).

In tal modo, ’ente Provincia di Crotone, ha proceduto alla realiz-
zazione di un progetto esecutivo per la riorganizzazione dei servizi
all'impiego, in cui ¢ previsto l'utilizzo di risorse umane aggiuntive.

Il reclutamento di tali risorse umane aggiuntive, avvenuto
mediante la pubblicazione del bando di concorso sulla Gazzetta
Ufficiale, su almeno tre dei quotidiani locali piu diffusi e presso tutte
le organizzazioni sindacali, ha ottenuto come risposta quasi 1.000
domande di candidatura.
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Con la selezione, avvenuta mediante il sostenimento di una prova
scritta e di una orale, necessarie a valutare I'idoneita dei candidati a
ricoprire determinate funzioni, si ¢ proceduto all’'inserimento in orga-
nico di 15 soggetti ritenuti altamente specializzati (essendo per la
maggior parte esperti senior con piut di 10 anni di esperienza nel set-
tore, ed esperti junior con almeno 3 anni di esperienza) per ricoprire
alcune delle figure tipiche del centro per I'impiego.

I ruoli ricoperti dai neo-assunti nel centro per I'impiego sono
quelli di:

+ 8 unita: personale di front office;

+ 1 unita: valutatore di bilancio delle competenze;

+ 1 unita: orientatore (soggetti adibiti ad affiancare il disoccupato
nella ricerca del lavoro, orientandolo sia nella formazione che
nella professione);

+ 5 unita: esperti informatici (necessari per poter concretizzare il
piano programmato di informatizzazione di tutta la rete dei servi-
zi all'impiego).

Per tali figure professionali non & stata prevista una vera e propria
formazione, anche perché inserite in organico solo recentemente e
considerate gia esperte, piuttosto, si potrebbe parlare di momenti for-
mativi; tuttavia, nella consapevolezza che si trattava di funzioni com-
pletamente nuove (come gli orientatori) e che era quasi impossibile
reperire sul mercato professionalita in possesso di una certa esperien-
za, si ¢ proceduto alla realizzazione dei, gia su menzionati, momenti
formativi costituiti da stage presso i centri per 'impiego di eccellenza
e seminari tenuti da esperti a livello nazionale.

Nonostante 'amministrazione provinciale abbia tutto I'interesse a
trattenere le competenze acquisite dagli attori mediante la propria
diretta esperienza (learning by doing), la durata del rapporto, mai
superiore ai 12 mesi, potrebbe essere protratta mediante dei rinnovi, i
quali verrebbero realizzati in relazione alle eventuali proroghe dei
finanziamenti del Por Calabria e dell’eventuale valutazione positiva
dell’attivita resa dai collaboratori.

Per gli altri 30 lavoratori, con contratto di collaborazione coordi-
nata e continuativa, presenti nell’ente provinciale, I’attivita di recluta-
mento, di selezione e di retribuzione ¢ avvenuta all’insegna di quegli
ampi margini di discrezionalita a cui la legge non impone molti vin-
coli. Tali soggetti che sono stati distribuiti nei vari settori dell’ente per
prestare la loro attivita, possono essere schematizzati in base al ruolo
da essi ricoperti, nello specifico:

*  Cococo autisti;

«  Cococo con funzione di messi;

+ 14 Cococo esperti informatici (chiamati a svolgere attivita di data
entry);

+ 14 Cococo ricoprono ruoli di funzionari amministrativi di primis-
simo piano nei settori delle politiche sociali, della cultura e nel
settore finanziario, essendo esperti senior nelle funzioni da essi
svolti.
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* | contratti a tempo determinato: I'utilizzazione dei rapporti
di lavoro a tempo determinato ¢ stata una pratica molto adoperata
negli anni passati, ma, a seguito dell’introduzione delle nuove
forme di lavoro flessibile, si ¢ fatto meno uso di tale metodologia di
assunzione.

Tale scelta e state limitata, tra I’altro, per ovviare alle tradizionali
forme di reclutamento e selezioni. Per quanto concerne, infatti, atti-
vita di reclutamento dei lavoratori a tempo determinato, in passato la
prassi utilizzata era quella della pubblicazione di avvisi pubblici con-
corsuali, in cui i requisiti richiesti erano di tipo generico. I fatto di
non richiedere requisiti specifici comportava 'affluenza di un nume-
ro spropositato di domande, che implicava dei lunghi periodi di sele-
zione ed un incremento dei costi necessari per realizzare il concorso
stesso.

Inoltre le prove di selezione erano concepite come modalita di
verifica delle conoscenze possedute dai candidati senza che venissero
prese in considerazione aspetti quali le motivazioni o le precedenti
esperienze professionali.

Attualmente ' Amministrazione Provinciale di Crotone, come
affermato precedentemente, utilizza il lavoro a tempo determinato
solo per ricoprire le funzioni di staff dei vari assessorati, in quanto
previsti dalla legge.

La selezione ed il reclutamento di tali dipendenti avviene attraver-
so I'utilizzazione di un’ampia discrezionalita, infatti, essi vengono
scelti dai vari assessori in base al grado di fiducia e conoscenza.

La durata del rapporto e pari a quella del mandato di ogni singolo
assessore, salvo revoca anticipata, mentre i livelli retributivi sono
quelli previsti dai Cenl.

* 1 lavori socialmente utili: alla nascita della Provincia di
Crotone, la giunta provinciale si ¢ trovata fin da subito a dover risol-
vere il problema della carenza di organico, in quanto I’ente era chia-
mato ad espletare le attivita di sua competenza come qualsiasi altra
amministrazione che avesse storicizzato la sua esistenza.

In tale situazione, la giunta ha colto la possibilita di sfruttare alcu-
ne politiche attive del lavoro, quali la promozione di progetti social-
mente utili.

In conformita con quanto previsto nell’art. 1 del D.Lgs 29/93, in
cui si stabilisce che “tra i soggetti interessati alla promozione dei pro-
getti socialmente utili, vi sono tutte le amministrazioni pubbliche, ivi
comprese le province”, nell’ente si ¢ proceduto all’elaborazione e pre-
sentazione di quattro progetti, riguardanti rispettivamente:

*  Progetto beni culturali, avente come oggetto il monitoraggio del
territorio antistante la Montedison;

*  Progetto di viabilita provinciale, avente per oggetto il recupero sul-
I'intera viabilita provinciale (costituita da oltre 1.300 km di stra-
da) e conservazione e riqualificazione delle aree scolastiche;

*  Progetto servizi tecnici inerente ad attivita di manutenzione e sor-
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veglianza, tecnica e informatica nelle scuole di pertinenza della

provincia;

*  Progetto salvaguardia ambientale avente per oggetto attivita di
valorizzazione del patrimonio culturale, attraverso attivita di
monitoraggio, controllo e verifica della salvaguardia ambientale e
tutela del territorio.

A seguito dell’approvazione, da parte della commissione regionale,
che ha ritenuto i medesimi progetti in linea con quanto previsto con
il D.Lgs. 468/97, con cui vengono definite attivita socialmente utili
quelle che hanno per oggetto la realizzazione di opere e la fornitura di
servizi di utilita collettiva, mediante 'utilizzo di particolari categorie di
soggetti, si ¢ proceduto all’assegnazione dei lavoratori da avviare ai
progetti.

Ai sensi dell’art. 5 del suddetto D.Lgs, la scelta dei lavoratori
socialmente utili, che nel caso specifico di Crotone erano rappresen-
tati da disoccupati iscritti da pitt di due anni nelle liste di collocamen-
to e lavoratori che godevano della Cigs sospesi a zero ore, ¢ avvenuta
a cura della sezione circoscrizionale dell'impiego di Crotone, sulla
base di criteri ministeriali che hanno tenuto conto della professiona-
lita, della residenza, dell’eta e del carico familiare dei lavoratori.

La retribuzione spettante ai soggetti utilizzati in dette attivita, per
un impegno settimanale di venti ore, era pari a £. 800.000 corrisposte
dalla Regione Calabria; ma, in base all’opportunita offerta dalla legge,
la provincia era chiamata a provvedere all’integrazione del reddito nel
caso avesse deciso di utilizzare tali soggetti per un orario non supe-
riore alle otto ore giornaliere per un totale di 36 ore settimanali.

Il nuovo personale cosi acquisito venne inserito fin dall’inizio in
pianta organica, ricoprendo profili da subito indispensabile all’esple-
tamento delle attivita provinciali quali:

Tabella 9 Profili ricoperti dagli Lsu utilizzati dalla provincia

Categorie professionali Profili ricoperti

- 27 addetti al controllo della rete viaria provinciale

5 addetti alla manutenzione aree scolastiche
Fonte  Elaborazione su dati dell’ Amministrazione

+ 2 addetti alla salvaguardia ed al controllo
del territorio

* 3 autisti

+ 10 terminalisti

e 10 tra Istruttori amministrativi e tecnici
* 2 geometri

» 1 architetto

* 1ingegnere
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Dalla tabella 9 si riesce a comprendere come i ruoli ricoperti dai
lavoratori socialmente utili siano estremamente necessari al fine di
assolvere almeno all’attivita ordinaria dell’ente.

Questo puo spiegare come ’Amministrazione Provinciale di
Crotone abbia accolto favorevolmente le disposizioni previste, dal
D.Lgs. 81/2000, in tema di stabilizzazione dei soggetti utilizzati in
attivita socialmente utili.

Ad incentivare ulteriormente tale scelta, oltre al fabbisogno di per-
sonale ed alla consapevolezza dei responsabili dei progetti di non
dover disperdere le professionalita maturate dai soggetti, non puo
essere trascurato I'incentivo offerto dalle regioni, ossia il riconosci-
mento di un contributo pari a £ 18 milioni per ciascun soggetto
assunto a tempo indeterminato.

* I lavori di pubblica utilita: la normativa prevista per i lavori
socialmente utili prevede anche I'utilizzazione di soggetti per lo svol-
gimento di attivita di pubblica utilita.

In conformita, con il gia citato D.Lgs. 468/97 in cui vengono defi-
niti lavori di pubblica utilita quelli attivati nei settori della cura della
persona, dell’ambiente, del territorio e della natura, la provincia ha
provveduto a presentare alla commissione regionale due progetti
riguardanti la salvaguardia, rispettivamente, dell’ambiente e delle
acque.

A seguito dell’approvazione dei suddetti progetti, si ¢ proceduto
attraverso la medesima prassi utilizzata per gli Lsu, all’assegnazione
dei lavoratori (realizzata dalla sezione circoscrizionale per 'impiego).

Per l'utilizzazione degli Lpu, la retribuzione ¢ rappresentata da
un’indennita fissa di 413.16 euro pagata dalla regione a seguito di un
impegno di 4 ore al giorno per 4 giorni la settimana.

Il Dirigente del settore ambiente, nella consapevolezza che tali
soggetti erano chiamati a svolgere attivita di cui, nella maggior parte
dei casi, non si aveva conoscenza pregressa ha ritenuto ragionevole
inserire gli Lpu in attivita dove vi era la presenza di competenze e
figure professionali oramai consolidate.

Inoltre, sono stati previsti e realizzati dei corsi di formazione sia
orizzontali, quali un corso di 6 mesi riguardante le competenze della
provincia in campo ambientale, sia verticali, ossia corsi specifici nel
campo della progettazione Europea e degli scarichi.

Creatosi un rapporto quasi organico tra Uente e gli Lpu, per tali
soggetti vengono previste alcune forme di valutazione (basate su
parametri quali 'impegno ed i risultati raggiunti), mediante le quali
si cerca di evidenziare le competenze specifiche premiando i migliori
attraverso il loro inserimento in programmi integrativi che estendono
da 20 a 36 ore Dattivita lavorativa.

Alcune mansioni specifiche e non di esigua rilevanza, di cui ¢
depositario il settore ambiente, oggi vengono espletate, grazie alle
competenze ed all’esperienza maturata nel corso della realizzazione
dei progetti di pubblica utilita, in modo esclusivo dagli Lpu. Ad esem-
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pio, attivita specifiche, sull’analisi del monitoraggio di emissione di
acqua e aria, sono state affidate a due biologi naturalista ed a due spe-
cialisti in scienze biologiche, che per 'appunto sono Lpu. I ruoli svol-
ti dagli altri 54 Lpu, fatta eccezione per 2 autisti, nonostante non
richiedano necessariamente delle specializzazioni e delle qualifiche
specifiche, non possono essere definiti certamente di scarsa impor-
tanza, infatti, la maggior parte svolge compiti di bonifica dei fiumi e
dei laghi per agevolare il ripopolamento ittico, altri ancora prestano la
loro attivita in amministrazione ricoprendo ad esempio ruoli di ter-
minalista.

10.6 Conclusioni

Lutilizzazione di alcuni strumenti di politica attiva del lavoro, nel
caso della Provincia di Crotone, ci permette di giungere a delle consi-
derazioni, in parte gia emerse, sull’utilizzazione del lavoro flessibile
nella pubblica amministrazione.

Limpossibilita di attuare delle politiche espansive della pianta
organica e la necessita di sopperire alle carenze di personale, hanno
spronato i dirigenti a sfruttare tutti i canali disponibili che potessero
assicurare una maggiore forza lavoro.

Ma, oltre al vantaggio di poter sopperire al fabbisogno di lavorato-
ri, con I'utilizzazione dei cosiddetti impiegati atipici, si ¢ potuto rag-
giungere l'ulteriore vantaggio di riduzione dei costi di gestione del
personale.

L'uso dei lavoratori socialmente utili e dei lavoratori di pubblica
utilita, infatti, ha permesso all’ente di impiegare, per lo svolgimento
di alcune attivita, personale retribuito con i finanziamenti regionali.

Caso analogo ¢ avvenuto per i collaboratori coordinati e continua-
tivi, occupati nel settore del mercato del lavoro, la cui assunzione ¢
stata realizzata mediante gli stanziamenti previsti dal Fondo
Strutturale Europeo 2000/2006.

Per gli altri collaboratori, che prestano la loro attivita all'interno
dell’amministrazione provinciale, anche se non rientrano in vere e
proprie forme di assunzioni agevolate, ¢ stato possibile ridurre i costi
inerenti alla previdenza sociale. Infatti, sui compensi percepiti per le
prestazioni rese ¢ dovuto un contributo di previdenza pari al 14%
(mentre per i lavoratori assunti a tempo indeterminato ¢ pari al
35%), ripartito nella misura di 1/4 a carico dei collaboratori e 3/4 a
carico dell’ente.

La maggiore discrezionalita, inoltre, nella selezione dei collabora-
tori coordinati e continuativi, se da un lato ha permesso di ovviare ai
limiti inerenti alle tradizionali forme di selezione, basate su elementi
convenzionali quali la votazione ed i titoli di studi, dall’altro ha con-
sentito di valutare in base agli stessi parametri utilizzati nel settore
privato, che hanno gia ampiamente dimostrato di riuscire ad acquisi-
re, con un margine di errore pitt basso, quelle professionalita che
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avrebbero garantito un efficace svolgimento del lavoro.

Ma come ogni medaglia che si rispetti, 'utilizzazione del lavoro
flessibile, presenta anche un’altra facciata. Questa forma di precarieta
in cui vivono i lavoratori, fa si che questi ultimi, in base a vecchi
retaggi culturali, siano sempre in cerca di un lavoro stabile. Questa
eventualita porterebbe, inevitabilmente, alla perdita di alcune profes-
sionalita divenute indispensabili per espletare in maniera efficiente le
attivita di competenza dell’ente.

Questo turnover, a sua volta, comporterebbe, sia un incremento
dei costi di formazione necessari per permettere al personale neo-
assunto di poter svolgere il lavoro richiesto, sia un freno alla produtti-
vita per la mancanza di esperienza.
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Correlazioni tra codici,
declaratorie Nace Rev. 1

e settori di attivita economica
utilizzati dall'indagine
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Tavola 1 Correlazioni tra codici, declaratorie Nace Rev.1 e settori di attivita economica

Codice Nace
2 cifre

utilizzati dall'indagine Tagliacarne

Declaratoria

Agricoltura, caccia e relativi servizi

Silvicoltura e utilizzazione di aree forestali e servizi connessi
Pesca, piscicoltura e servizi connessi

Estrazione di carbon fossile e lignite; estrazione di torba

Estrazione di petrolio greggio e di gas naturale; servizi connessi
all’estrazione di petrolio e di gas naturale, esclusa la prospezione

Estrazione di minerali di uranio e di torio

Estrazione di minerali metalliferi

Altre industrie estrattive

Industrie alimentari e delle bevande

Industria del tabacco

Industrie tessili

Confezione di articoli di vestiario; preparazione e tintura di pellicce

Preparazione e concia del cuoio; fabbricazione di articoli da viaggio, borse,
articoli da correggiaio, selleria e calzature

Industria del legno e dei prodotti in legno e sughero, esclusi i mobili;
fabbricazione di articoli di paglia e materiali da intreccio

Fabbricazione della pasta-carta, della carta e dei prodotti di carta
Editoria, stampa e riproduzione di supporti registrati

Fabbricazione di coke, raffinerie di petrolio, trattamento
dei combustibili nucleari

Fabbricazione di prodotti chimici e di fibre sintetiche e artificiali
Fabbricazione di articoli in gomma e materie plastiche

Fabbricazione di prodotti della lavorazione di minerali non metalliferi
Produzione di metalli e loro leghe

Fabbricazione e lavorazione dei prodotti in metallo,
escluse macchine e impianti

Fabbricazione di macchine ed apparecchi meccanici,
compresi l'installazione, il montaggio, la riparazione e la manutenzione

Fabbricazione di macchine per ufficio, di elaboratori e sistemi informatici
Fabbricazione di macchine ed apparecchi elettrici nca

Fabbricazione di apparecchi radiotelevisivi e di apparecchiature
per le comunicazioni

Fabbricazione di apparecchi medicali,di apparecchi di precisione,
di strumenti ottici e di orologi

Fabbricazione di autoveicoli, rimorchi e semirimorchi

Fabbricazione di altri mezzi di trasporto
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Tavola 1 segue

Codice Nace

Declaratoria

Fabbricazione di mobili; altre industrie manifatturiere

Recupero e preparazione per il riciclaggio

Produzione e distribuzione di energia elettrica, di gas, di vapore e acqua calda
Raccolta, depurazione e distribuzione d’acqua

Costruzioni

Commercio, manutenzione e riparazione di autoveicoli e motocicli;
vendita al dettaglio di carburante per autotrazione

Commercio all’'ingrosso e intermediari del commercio,
autoveicoli e motocicli esclusi

Commercio al dettaglio, escluso quello di autoveicoli e di motocicli;
riparazione di beni personali e per la casa

Alberghi e ristoranti

Trasporti terrestri; trasporti mediante condotte

Trasporti marittimi e per vie d’acqua

Trasporti aerei

Attivita di supporto ed ausiliarie dei trasporti; attivita delle agenzie di viaggio
Poste e telecomunicazioni

Intermediazione monetaria e finanziaria
(escluse le assicurazioni e i fondi pensione)

Assicurazioni e fondi pensione, escluse le assicurazioni sociali obbligatorie
Attivita ausiliarie della intermediazione finanziaria
Attivita immobiliari

Noleggio di macchinari e attrezzature senza operatore e di beni
per uso personale e domestico

Informatica e attivita connesse
Ricerca e sviluppo
Altre attivita professionali ed imprenditoriali

Pubblica amministrazione e difesa; assicurazione sociale obbligatoria

Istruzione

Sanita e altri servizi sociali

Smaltimento dei rifiuti solidi, delle acque di scarico e simili
Attivita di organizzazioni associative nca

Attivita ricreative, culturali e sportive

Altre attivita dei servizi

Servizi domestici presso famiglie e convivenze

Organizzazioni ed organismi extraterritoriali

Settore di attivita
economica
Industria
Industria
Industria
Industria
Industria

Servizi

Servizi

Servizi

Servizi
Servizi
Servizi
Servizi
Servizi
Servizi

Servizi

Servizi
Servizi
Servizi

Servizi

Servizi
Servizi
Servizi

Pubblica
amministrazione

Istruzione
Sanita
Servizi
Servizi
Servizi
Servizi
Servizi

Servizi
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Distribuzione dei contratti
a termine
per comparto e categoria
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