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1.Premessa: il rapporto tra la performance e il risultato

Al fini di una completa comprensione della disciplina della valutazione dei dipendenti pubblici,
occorre fare una premessa su alcuni termini che vengono in rilievo nello studio della materia e di cui la
dottrina ha sentito 'esigenza di chiarire il significato'.

Una ricorrente motivo di confusione inerisce alla differenza tra performance e risultato.
Frequentemente si utilizza il termine performance come se lo stesso contenesse gia in sé un preciso valore
positivo e i criteri per misuratlo. A bene, vedere, probabilmente anche solo rifacendosi allo stesso termine
tradotto in lingua italiana “prestazione” ci si renderebbe conto che questo vocabolo necessariamente
evoca lattivita di riferimento della stessa (si pensa generalmente al prestare la propria opera
nell’esecuzione di un lavoro, o nell’espletamento di una attivita, intellettuale o manuale) e che, pertanto,
per diventare pienamente significativo deve essere circostanziato: una prestazione ¢ misurabile solo se ¢
chiaro l'obiettivo al quale era indirizzata e il contesto in cui si ¢ svolta.

In questo contesto, le performance sono le prestazioni che devono essere fornite dalle diverse
amministrazioni pubbliche per poter raggiungere dei risultati finali. Per garantire I’allineamento tra gli
avanzamenti e gli obiettivi finali, le prestazioni vanno misurate nelle loro diverse componenti,
continuamente monitorate ed eventualmente corrette da chi ne ha la diretta supervisione.

Diverso, invece, ¢ il discorso della valutazione dei risultati che ci dicono in che misura
Pamministrazione ha effettivamente centrato 'obbiettivo prefissato. Un resoconto sul raggiungimento
dei risultati, ¢ tanto piu attendibile quanto la valutazione ¢ piu ampia e distaccata, nel tempo e nello spazio,
rispetto a chi ha concretamente operato sul campo. Ovviamente, tra le due attivita, quella di valutazione
delle performance e quella di valutazione complessiva dei risultati, ¢’¢ uno stretto collegamento, ma sono
regolate da logiche, metodi, criteri e responsabilita diverse.

Tanto premesso, si svolgera dapprima una sintesi dell’evoluzione della disciplina sulla valutazione
dei dipendenti pubblici per soffermarsi sulle principali novita introdotte dal D.1gs. n. 74/2017 intervenuto
sulla materia. In particolare, si analizzeranno il nuovo ruolo degli Organismi indipendenti di valutazione,
il rilievo attribuito alla performance organizzativa, il ruolo della contrattazione collettiva nonché
coordinamento della disciplina con le altre normative in materia di controllo delle Pubbliche
amministrazioni. Infine, si terminera con le questioni che rimangono ancora aperte a seguito dell’'ultimo
intervento normativo.

' Cfr. G. Regonini, Le pratiche della valutazione nelle amministrazioni pubbliche, in Rivista giuridica del Mezzogiorno, 2018, Fasc. 2.



2. L evoluzione della disciplina sulla valutazione dei dipendenti pubblici

Il tema della valutazione dei dipendenti pubblici ha riacquisito centralita alla luce delle recenti
disposizioni contenute nel D.Lgs. n. 74/2017 che si insetiscono nel piu ampio disegno complessivo di
modifica della disciplina del rapporto di lavoro pubblico attuato dalle riforme “Madia”.

Si tratta di un tema ampio e complesso, la cui disciplina ha conosciuto una rilevante evoluzione
normativa’.

Al fine di comprendere la portata e il contenuto innovativo della riforma introdotta dal citato
decreto legislativo ¢, pertanto, necessario ripercorrere, nelle sue linee essenziali, lo sviluppo della
normativa su cui essa si € insetita.

I1 D.Lgs. n. 165/2001, che ha costituito 'approdo del processo di “privatizzazione” del pubblico
impiego, non prevedeva, nella sua versione originaria, una dettagliata ed esaustiva trattazione del tema
della valutazione. La normativa stabiliva, infatti, unicamente il collegamento del trattamento economico
accessorio alla produttivita individuale e a quella collettiva (oltre che ad attivita particolarmente disagiate,
ovvero pericolose o dannose per la salute) tramite la previsione di una declaratoria di principio, cui i
contratti collettivi avrebbero dovuto dare concreta attuazione.

A tal proposito, I'art. 45, comma 3, D.Lgs. n. 165/2001 si ¢ limitato a presctivere che la disciplina
dei contratti collettivi definisse 1 criteri obiettivi di misurazione per la corresponsione di tali trattamenti.

La disposizione voleva cosi censurare le prassi dell’erogazione automatica dei trattamenti
accessori e della loro elargizione indifferenziata, evitando sperequazioni ingiustificate tra 1 dipendenti e
attribuendo 1 trattamenti in questione secondo criteri oggettivi e verificabili, nel rispetto del principio di
parita di trattamento.

Un ulteriore argine ad un uso inopportuno dell’erogazione di tali trattamenti doveva essere
rappresentato dall’art. 7, comma 5 del medesimo D.Lgs., secondo cui non sarebbe stato possibile
attribuire trattamenti non corrispondenti alle prestazioni effettivamente rese.

Tuttavia, il tentativo del legislatore di fronteggiare 'erogazione di trattamenti indebiti non ha
fermato la prassi diffusa di trattamenti illegittimi, tra i quali quelli assegnati ai dipendenti in modo
indifferenziato, quelli connessi alla mera presenza in servizio o quelli erogati in virtu di altri criteri
scollegati dalla verifica del raggiungimento di obiettivi di produttivita.

A scongiurare tale prassi, non sono stati neppure sufficienti i moniti della Corte dei Conti, che ¢
piu volte intervenuta, ribadendo che il doveroso svolgimento di funzioni istituzionali puo essere retribuito
unicamente con i trattamenti contrattuali, configurando, invece, un’erogazione atipica e, dunque,
implicante un danno erariale, ogni diverso riconoscimento exctra-ordinent .

Nel descritto contesto normativo, si inserisce la disciplina introdotta dal D.Lgs. n. 150/2009 che
ha organicamente riformato I’assetto regolativo del rapporto di lavoro pubblico®. La stessa, infatti, non si
¢ limitata a censurare i comportamenti difformi dalla disciplina che collega i trattamenti accessori al
raggiungimento di effettivi risultati e di un incremento della produttivita, ma pone al centro del disegno
legislativo la valutazione del dipendente pubblico.

2 Per una bibliografia essenziale in materia si v. B.G. Mattarella- E. D’Alterio (a cura di), La riforma della Pubblica amministrazione.
Commento alla legge n. 124 del 2015 (Madia) e ai decreti attnativi, Milano, 2017; R. Ruffini-A. Bianco-A. Boscati, La riforma del
pubblico impiego e della valutazione, Rimini, 2017; R. Ruffini, La valutazione della performance individuale nelle pubbliche amministrazions,
Milano, 2013. A. Giuffrida, I/ “diritto” ad una buona amministrazione pubblica e profili sulla sua ginstiziabilita, Torino, 2012.

3 V. Corte conti, Lombardia, n. 172/2006.

4 L’ambito di applicazione del D.Lgs. n. 150/2009 ¢ tivolto alle sole amministrazioni statali, mentre pet regioni, enti locali e
aziende sanitarie le disposizioni ivi contenute sono applicabili nei limiti previsti dalle specifiche norme di adeguamento previste
dagli artt. 16 e 31 del medesimo decreto legislativo.



Tale intervento normativo ¢ parte di un complessivo processo riformatore dell’amministrazione
pubblica messa in atto dal legislatore, processo volto ad assicurare la piena realizzazione del canone
costituzionale del buon andamento e, piu in generale, del diritto di ciascun cittadino ad una buona
amministrazione pubblica, scongiurando una lunga serie di disfunzioni, molte delle quali divenute
patologiche.

La strada prescelta passa attraverso l'introduzione di un sistema di gestione del ciclo della
performance al cui base si colloca il concetto di standard di qualita dei servizi pubblici resi dalle
Amministrazioni e che si articola in piu fasi: quella della programmazione, quella dell’allocazione delle
risorse, quella del monitoraggio e quella della misurazione e valutazione delle performance, fino a giungere
a quella della gestione del sistema premiante’.

In particolare, la fase della valutazione delle perfornance del personale pubblico ¢ finalizzata a
differenziare 'apporto dei dipendenti e, sulla base di tale differenziazione, a disciplinare in modo selettivo
e meritocratico anche altri istituti connessi allo sviluppo economico o di carriera del dipendente.

A tale scopo, I'art. 19 del medesimo decreto ha stabilito che il procedimento di valutazione fosse
finalizzato alla elaborazione di una graduatoria per il personale dirigenziale e di un’altra per il personale
non dirigenziale sulla base del sistema di valutazione adottato, entrambe suddivise in tre fasce: nella prima
fascia avrebbe dovuto essere collocato il 25% del personale e attribuito il 50% delle risorse disponibili;
nella seconda, il 50% del personale con il restante 50% delle risorse; nella terza fascia, il 25% del personale
senza alcuna risorsa. Inoltre, era previsto che la contrattazione collettiva potesse derogare a tale disciplina
solo limitatamente alla distribuzione del personale e delle risorse tra la seconda e la terza fascia, nei termini
disposti dal comma 4 della stessa disposizione. 11 legislatore ha, cosi, elaborato una disciplina normativa
pervasiva e dettagliata che limitasse il campo di intervento della contrattazione collettiva ai soli limiti
previsti dalla legge®.

Le risultanze del sistema di valutazione, poi, avrebbero avuto una piu ampia utilizzazione,
ispirandosi a principi, quali la valorizzazione del merito, la selettivita, la trasparenza delle risorse utilizzate,
e assumendo l'ulteriore funzione di penalizzare 1 fenomeni dell’assenteismo e della nullafacenza. I risultati
sarebbero stati utilizzati non solo ai fini dell’erogazione dei trattamenti incentivanti ma anche, a titolo
esemplificativo, come elemento per il conferimento degli incarichi dirigenziali, per l'attribuzione delle
progressioni economiche o, ancora, per il riconoscimento di un titolo rilevante o prioritario ai fini delle
medesime progressioni economiche o di carriera per chi si fosse collocato nella fascia di merito piu alta
per tre anni consecutivi o per cinque annualiti anche non consecutive’.

Il sistema introdotto si regge su quattro attori protagonisti: il vertice politico-amministrativo, la
dirigenza, i nuovi Organismi indipendenti di valutazione della performance (c.d. OIV) interni alle pubbliche
amministrazioni, e all’esterno la figura della c.d. CIVIT (Commissione per la valutazione, la trasparenza
e Iintegrita delle pubbliche amministrazioni) °. L.a Commissione, avrebbe dovuto, nel disegno legislativo,
da un lato, garantire uniformita nell’attuazione dei sistemi di misurazione e valutazione della performance
e, dall’altro, promuovere la diffusione di buone pratiche che agevolassero I'attuazione di tali strumenti.

5 F. Fracchia, I fannulloni pubblici e lirritazione di Brunetta. Una lettura del d.lgs. n. 159/ 2009 riflettendo su Lubman, Napoli, 2012, 57.
¢ Tale limite ha trovato riconoscimento normativo nella previsione contenuta nell’art. 40, comma 1, T.U. n. 165/2001, come
modificato dal D.Lgs. n. 150/2009.

7 Per accrescere 'impatto della valutazione con specifico riferimento al personale dirigenziale, I’art. 45, comma 1, lett. b), D.
Lgs. n. 150/2009 aveva previsto, altresi, un progressivo incremento della patte della retribuzione di tale petsonale connessa al
raggiungimento degli obiettivi fino a raggiungere gradualmente il valore percentuale del 30% sulla retribuzione complessiva,
nella consapevolezza che un’incidenza troppo esigua della parte retributiva collegata alla performance avrebbe minato 'efficacia
della valutazione del personale apicale.

8 La CIVIT ha poi assunto la denominazione ANAC, secondo quanto disposto dall’art. 5, D.L. n. 101/2013, conv. in legge n.
123/2013).



A livello di singole amministrazioni, inoltre, la garanzia della correttezza dei sistemi di valutazione
e del rispetto delle prescrizioni normative introdotte ai fini dell’erogazione dei compensi ad essi connessi
¢ stata affidata al’Organismo indipendente di valutazione(OIV), in relazione al quale sono state previste
specifiche competenze tecniche dei membri chiamati a farne parte e Pesclusione di cause che potessero
inquinarne il ruolo di terzieta che tale organismo avrebbe dovuto assicurare.

Occotte, poi, dar conto dell’emanazione del D.L. n. 78/2010, avvenuta a pochi mesi di distanza
dall’approvazione del D.Lgs. n. 150/2009, che ha determinato un significativo ridimensionamento della
portata innovativa delle riforme introdotte dal citato decreto legislativo.

I D.L. n. 78/2010” ha, infatti, drasticamente ridimensionamento i costi della pubblica
amministrazione al fine di far fronte alla crisi finanziaria globale.

In particolare, detto provvedimento (art. 9) ha introdotto un tetto sia al trattamento economico
dei dipendenti pubblici (ivi compresi i dirigenti) che al fondo relativo al trattamento economico accessorio
e ha disposto il blocco delle procedure contrattuali e negoziali, nonché il blocco delle progressioni
economiche e di carriera, che avrebbero prodotto effetti meramente giuridici, ma non economici.

Pertanto, in tale contesto 'applicazione della norma sulle fasce prevista dall’art. 19 avrebbe potuto
provocare un’ulteriore contrazione della retribuzione dei dipendenti, senza che costoro potessero
beneficiare di eventuali incrementi economici connessi all’attuazione di tale sistema, data 'imposizione
del tetto stabilito. Conseguentemente, al fine di evitare tali effetti distorsivi, il D.Lgs. n. 141/2011 ha
sospeso I'applicazione del sistema delle fasce di cui all’art. 19, rinviandone 'attuazione al rinnovo della
parte economica della contrattazione collettiva, fatta salva, nelle more, la facolta di utilizzare tale sistema
per le eventuali economie aggiuntive derivanti dai processi di razionalizzazione.

3. La riforma "Madia"': elementi di continuita e di maggiore novita rispetto al sistema previgente

In tale quadro normativo, si inserisce la legge delega n. 124/2015, che all’art. 17, comma 1, lett.
7) ha stabilito 1 principi e 1 criteri direttivi ai quali avrebbe dovuto dare attuazione il legislatore delegato
nella revisione della materia della valutazione dei dipendenti pubblici: semplificazione, riaffermazione del
merito e della premialita, razionalizzazione e integrazione dei sistemi di valutazione.

Occorre osservare che la rivisitazione della disciplina dei sistemi di valutazione e dei collegati
effetti sul trattamento economico dei dipendenti pubblici ¢ stata resa possibile anche dal mutamento del
contesto normativo medio tempore intervenuto. Invero, la Corte costituzionale ha ritenuto illegittimo il
limite retributivo e il congelamento delle procedure negoziali e contrattuali, facendo cosi venir meno il
tetto alla retribuzione dei dipendenti pubblici, previsto dall’art. 9 del D.L. n. 78/2010, nonché il blocco
della contrattazione collettiva'’.

Orbene, nell’attuazione dei suddetti criteri direttivi, il D.Lgs. n. 74/2017 ¢ intetvenuto sul testo
normativo del D.Lgs. n. 150/2009, da un lato, mantenendone la struttura originaria, dall’altro,
modificando e integrando talune disposizioni al fine di porre rimedio ad alcuni nodi problematici emersi
in sede di applicazione. L’impianto complessivo della precedente normativa, infatti, appare
sostanzialmente confermato, riscontrandosi elementi di continuita nei tratti essenziali della disciplina.

Si possono, tuttavia, analizzare alcune delle principali modifiche introdotte dalla riforma “Madia”.
Innanzitutto, la funzione di promozione, indirizzo e coordinamento ¢ stata trasferita dal’ANAC al
Dipartimento della Funzione pubblica.

9 Convertito nella 1. 30 luglio 2010, n. 122, recante “Misure urgenti in materia di stabilizzazione finanziaria e di competitivita economica
(Manovra finanziaria per il 2010).
10 Corte cost. n. 178/2015.



In caso di mancata adozione del piano della performance, poi, il D.Lgs. n. 74/2017, nel confermare
la specifica sanzione per i dirigenti che risultino aver concorso alla mancata adozione del piano,
imponendo il divieto di erogazione della retribuzione di risultato nei confronti degli stessi'', ha previsto
la responsabilita amministrativa del titolare dell’organo che ha consentito I'erogazione dei trattamenti
accessori in assenza dei presupposti, ove la mancata adozione del piano o della relazione della performance
sia dovuta all’'inerzia dell’organo di indirizzo politico.

Tale disposizione rafforza, dunque, il rispetto dell’obbligo di dare esecuzione agli adempimenti
che sono condizione necessaria per 'erogazione dei suddetti emolumenti.

La previsione deve essere, inoltre, letta alla luce dei principi elaborati dalla giurisprudenza che, nel
caso in cui siano stati omessi o non rispettati gli adempimenti inerenti al ciclo della performance, fra i quali
vi rientra la tempestiva conoscenza degli obiettivi assegnati, ha ritenuto configurabile la risarcibilita del
danno da perdita di chance subito dal dipendente che non abbia conseguito i trattamenti economici che
avrebbe potuto ottenere se il sistema di valutazione fosse stato correttamente attuato'”.

Per quanto attiene al ciclo della performance resta immutata la suddivisione delle fasi che lo
costituiscono, intervenendo il legislatore delegato solamente su aspetti circoscritti.

In primo luogo, il decreto ha modificato la formulazione degli obiettivi che, per quanto specifiche
fossero le caratteristiche stabilite dall’art. 5, comma 2, D.Lgs. n. 150/2009, risultava generica, in quanto
riferita allo svolgimento delle attivita piu che all’enucleazione di obiettivi di performance, senza considerare
il fatto che la formulazione apparisse scollegata da riferimenti passati e da un confronto con le prestazioni
di amministrazioni omogenee.

Lo scarso livello qualitativo degli obiettivi elaborati e la tardivita della loro assegnazione aveva
contribuito ad assegnare valutazioni uniformate verso lalto, senza alcuna differenziazione tra i
dipendenti.

Gli obiettivi sono stati cosi distinti in: generali, collegati alle priorita delle politiche pubbliche
nazionali, e specifici, attinenti alle singole amministrazioni.

Nella elaborazione degli obiettivi, poi, si deve tenere conto, fra I'altro, dei risultati raggiunti
nell’anno precedente, cosi come documentati e validati nella relazione annuale sulla performance, al fine di
rendere coerente I'obiettivo formulato con i risultati gia raggiunti.

Rilevante anche la disposizione in virtu della quale nel caso di differimento del termine di
adozione del bilancio di previsione degli enti territoriali, devono in ogni caso essere definiti obiettivi
specifici per garantire la continuita dell’azione amministrativa'’. Tale prescrizione dovrebbe evitare una
tardiva elaborazione degli obiettivi e differire alla fase del monitoraggio la verifica e 'aggiornamento degli
stessi a seguito dell'intervenuta approvazione del bilancio.

3.1. 1/ ruolo degli OIV ¢ le responsabilita connesse all'esercizio dei poteri conferit

Piu rilevanti sono le modifiche riguardanti 'organismo indipendente di valutazione in quanto
finalizzate a dare effettivita al sistema e a garantirne una piu coerente attuazione.

In effetti, Pespetienza del sistema successiva all’applicazione del D. Lgs. n. 150/2009, aveva
evidenziato come il ruolo degli organismi di valutazione era limitato ad una supervisione del sistema
piuttosto che estendersi all’esercizio di idonei poteri di interdizione. Inoltre, era emerso come spesso i
loro componenti non fossero dotati della professionalita e delle competenze tecniche richieste per
Pefficace svolgimento della loro funzione.

V. art. 10, comma 5, del D.Lgs. n. 74/2017.
12V. Cass. civ., sez. lav., 12 aprile 2017, n. 9392.
3V. art. 5, comma 1-ter, D.Lgs. n. 150/2009 introdotto dall’att. 3, comma 1, lett. ¢), D.Lgs. n. 74/2017.



In riferimento alla composizione, vengono innanzitutto apportate alcune integrazioni volte a
rafforzare l'indipendenza dell'organismo'. In realta gia precedentemente, con il d.P.R. n. 105/2016 si era
previsto che i componenti dell’organismo indipendente di valutazione dovessero essere scelti da un
elenco nazionale di soggetti in possesso di specifici requisiti di competenza, esperienza e integrita, requisiti
definiti da successivo decreto ministeriale'.

La necessita di possedere le caratteristiche indentificate dal decreto evidenzia come il profilo del
valutatore non si deve definire unicamente sulla base dei titoli, ma anche sull’effettiva esperienza sul
campo. Invero, all’iscrizione in tale elenco segue un’istruttoria curata da un gruppo di lavoro all’interno
dell’ufficio volta all’inserimento in una delle tre fasce di merito previste che si differenziano per numero
di anni di esperienza riconosciuta e, a seconda della fascia in cui il soggetto viene iscritto, per 'accessibilita
in OIV nelle amministrazioni piu grandi o piu articolate.

In particolare Tistruttoria ¢ finalizzata a prediligere esperienze concrete e documentate,
riconducibili ai cinque ambiti di competenza previsti dal D.M. (valutazione della performance,
pianificazione, programmazione economica e di bilancio, 7isk management e controllo di gestione)'.

Sulla formulazione di tali ambiti di competenza la dottrina ha espresso alcune criticita, non
escludendo, tuttavia, un intervento correttivo in ragione della gia prevista possibilita di modifica del
decreto dopo pitt 0 meno un anno dalla sua entrata in vigore''.

Inoltre, a garanzia della indipendenza di tale organismo, ¢ stato previsto che non ne possano far
parte 1 dipendenti della medesima amministrazione per la quale esso ¢ nominato nonché 1 soggetti che
rivestono incarichi pubblici elettivi, cariche in partiti politici o in organizzazioni sindacali, che abbiano
rapporti continuativi di collaborazione o di consulenza con le predette organizzazioni, che abbiano
rivestito simili incarichi o cariche o che abbiano avuto simili rapporti nei tre anni precedenti la
designazione'®.

E stato rilevato in dottrina che, se, da un lato, tale previsione impedira alle amministrazioni di
istituire organismi costituiti da dipendenti interni alla stessa amministrazione, dall’altro, tuttavia, deve
necessariamente coordinarsi con I'introduzione del successivo art. 14- bis, il quale prevede che la nomina
dell'organismo avvenga da parte dell'organo di indirizzo politico dell'amministrazione interessata.

Ne consegue che la funzione garantista della disposizione viene cosi depotenziata dall’articolo
successivo, rimanendo 'organo politico a scegliere i componenti dell'organismo di controllo, sebbene la
scelta dovra essere limitata ai (1961)" iscritti all'elenco nazionale™.

Si deve pur sempre rilevare che lo stessol4- bis impone, quantomeno, all'organo di indirizzo
politico lo svolgimento di una procedura selettiva pubblica ai fini della scelta dei componenti e del loro
successivo rinnovo e che la nomina degli OIV non ¢ soggetta al meccanismo dello spoi/ systers, non
seguendo I'automatica caducazione dell’organismo di valutazione alla cessazione dell’organo politico.

Quanto ai poteri dell’organismo di valutazione, un’importante modifica introdotta dal D.Lgs. n.
74/2017 riguarda, quello di formulare un patere vincolante sul Sistema di misurazione e valutazione della
performance che le amministrazioni hanno Pobbligo di adottare e di aggiornare annualmente’'. 1l Sistema

4V. art. 14 del D.Lgs. n. 150/2009.

15 V.D.M. del 2 dicembre 2016.

16 Come specificato anche in una delle FAQ pubblicate sul Portale della performance.

7. Cellesi, “Il rafforzamento della valutazione della performance nell’ambito della riforma Madia” in Rivista giuridica del
Mezzogiorno, 2018, fasc. 2, 414-416.

18 V. art. 14, comma 8, D.Lgs. n. 150/2009.

1911 dato ¢ aggiornato al 13 giugno 2017.

20 E. D'Altetio, La valutazione della performance nella riforma della pubblica amministrazione: novita e punti fermi, in Azienditalia, 2017,
fasc. 7, 417 e M. Lovo, La valutagione dei dipendenti pubblici: novita della riforma “madia” e questioni aperte, in I/ lavoro nelle pubbliche
amministraziont, 2018, fasc.3, 11.

21V, art. 7, comma 1, D.Lgs. n. 150/2009.



di misurazione e valutazione ¢ il documento tecnico nel quale le amministrazioni descrivono il
funzionamento del ciclo della performance delle stesse, riportando anche i ruoli e le responsabilita di
ciascuno dei soggetti coinvolti nelle diverse fasi di programmazione, misurazione, valutazione e
rendicontazione, tenuto conto degli obblighi previsti dalla normativa vigente e degli indirizzi forniti dal
Dipartimento.

Tale previsione consente all’'organismo di valutazione di rapportarsi con 'amministrazione anche
nella fase di definizione del sistema di valutazione, cosi prevenendo l'attuazione di un sistema non
coerente con i principi fissati ex /ge e limitando 'autoreferenzialita del processo di valutazione da parte
dell’amministrazione™.

Un’ulteriore importante modifica attiene alla previsione del potere degli OIV (e non piu
dell'organo politico), in corso di esercizio, di verificare I'andamento delle performance rispetto agli obiettivi
programmati e di proporre correzioni degli obiettivi e degli indicatori all'organo di indirizzo politico™.
Questa previsione introduce, quindi, un controllo neutro e imparziale, gia in corso di esercizio, sulla
congruenza degli obiettivi e degli indicatori rispetto alla situazione concreta.

Tale potere di verifica e di segnalazione si rivela utile sia nei casi in cui gli obiettivi programmati
si manifestassero, sin dal principio, facili da raggiungere o, addirittura, risultassero gia raggiunti nel primo
mese di esercizio, sia nei casi in cui, al contrario, gli obiettivi divenissero impossibili da conseguire™.

Tali previsioni si aggiungono ai poteri si segnalazione e comunicazione agli organi competenti
(Amministrazione, Corte dei Conti, Dipartimento della Funzione pubblica) delle eventuali criticita in
modo che possano essere adottati gli opportuni adattamenti e rimedi™.

Si ¢, dunque, rilevato, sotto questo profilo, come sia mutato il ruolo del’OIV, che da mero garante
del corretto espletamento dei processi di misurazione e valutazione della performance ha assunto anche un
ruolo maggiormente proattivo, proponendo le modifiche che si rendono necessarie in corso di
svolgimento™.

Degna di nota, poi, ¢ l'introduzione del comma 4- zer nell'art. 14, D.Lgs. n. 150/2009, che
stabilisce il potere dell' OIV di accedere a tutti gli atti e i documenti in possesso dell'amministrazione che
possano rendersi utili all’espletamento dei propri compiti nel rispetto della protezione dei dati personali.
L’accesso riguarda altresi tutti i sistemi informativi del’amministrazione e tutti i luoghi all’interno
del’amministrazione nonché le risultanze dei sistemi di controllo strategico e di gestione presenti
nell’amministrazione. Tale previsione consente al’OIV di svolgere piu efficacemente le proprie rinnovate
funzioni.

Il rafforzamento dei poteri attribuiti agli OIV, come rilevato in dottrina, ha conseguentemente
determinato un aumento di responsabilita degli stessi nell’esercizio delle proprie competenze, non piu
limitate al controllo della correttezza formale del sistema ma anche finalizzate a renderne efficace
Papplicazione in concreto”.

Tale rilievo ha trovato riscontro anche nella giurisprudenza della Corte dei conti che, in una
recente pronuncia, ha condannato i membri del’OIV per non aver verificato che il dirigente preposto
avesse adempiuto agli oneri inerenti alla trasparenza e, segnatamente, avesse pubblicato sul sito
dell’amministrazione trasparente gli incarichi e le collaborazioni conferite a terzi>".

22 M. Lovo, ¢it., 8, e L. Cellesi, cit., 415.

23 V. art. 6, D.Lgs. n. 150/2009.

24 E. D’Alterio, ¢t., 419.

25 V. art. 14, comma 4, lett. a) e b), D.Lgs. n. 150/2009.

26 M. Lovo, ct., 8.

27 M. Lovo, ct., 9.

28 V. Cotte conti, sez. Puglia, n. 185/2018, o precedentemente Cotte dei contl, sez. Lazio, n. 403/2014 che ha riconosciuto
una responsabilita amministrativa dei componenti di un OIV, che avevano presentato una proposta di valutazione molto



3.2. La prevalenza della valutazione della performance organizzativa

Altro aspetto rilevante della disciplina ¢ 'attenzione riservata alla performance organizzativa che
guarda alla capacita dell’amministrazione nel suo complesso di raggiungere gli obbiettivi ad essa assegnati.

Negli anni successivi all’applicazione del d.gs. n. 150/2009 maggiore interesse etra tivolto alla
valutazione della performance individuale, passando in secondo piano la valutazione della performance
organizzativa.

Nell’ottica del legislatore, ¢ stato notato come, la performance organizzativa, dovrebbe costituire il
collegamento fra due meccanismi di controllo, quello del Parlamento sul Governo e sulle politiche
pubbliche e quello del Governo sull’operato delle amministrazioni, consentendo un’interazione tra
Governo, amministrazioni e il sistema istituzionale nel suo complesso™.

Questa nuova enfasi sulla performance organizzativa si ripercuote sulla valutazione della performance
individuale del dirigente e del personale responsabile di un’unita organizzativa in posizione di autonomia
e responsabilita, modificandola in modo significativo. Nella misurazione e valutazione della performance
individuale di tali soggetti, infatti, si attribuisce peso prevalente agli indicatori di performance organizzativa
di diretta responsabilita®, cosi evitando che, a fronte di un cattivo funzionamento dell'ufficio o della
struttura rilevabile dall'OIV in sede di valutazione della performance organizzativa, il titolare di quell'ufficio
possa essere invece valutato in modo pienamente positivo.

Coerentemente, si & precisato che la performance individuale dei vertici amministrativi’ si debba
collegare agli obiettivi individuati nella direttiva generale ministeriale, nel Piano della performance e,
soprattutto, nel contratto individuale. Pertanto, gli obiettivi indicati nei contratti individuali dei direttori
generali devono essere necessariamente coordinati con quelli definiti nel Piano della performance.

Ad attribuire rilievo alla performance organizzativa ¢, inoltre, la previsione, inserita nel nuovo art.
19 del d.lgs. n. 150/2009, secondo cui la retribuzione di risultato sara scomposta in una componente che
retribuira la performance individuale e un’altra che dovra retribuire la performance organizzativa.

3.3. 1/ sistema di differenziazione nella valutazione dei dipendenti pubblici e la contrattazione collettiva

Un ulteriore elemento di novita introdotto dalla riforma, ¢ l’eliminazione nell’art. 19 della
previsione di fasce predeterminate nelle quali venivano collocati i dipendenti, secondo le percentuali e
con I'assegnazione delle risorse previste. Si tratta di un profilo rilevante in quanto incide sul piano degli
effetti della disciplina.

Al posto della previgente previsione, invero, 'art. 19, comma 1 del decreto stabilisce che il
contratto collettivo determini “/a guota delle risorse destinate a remunerare, rispettivamente, la performance
organizzativa e quella individnale” e che fissi “criteri idonei a garantire che alla significativa differenziazione dei gindizi
di cui all articolo 9, comma 1, lettera d), corrisponda un’effettiva diversificazione dei trattamenti economici correlat?’. In
pratica, il legislatore delegato, autolimitandosi, lascia al contratto collettivo il compito di dare attuazione
al principio di garanzia di carattere generale in virtu del quale alla differenziazione dei giudizi debba
corrispondere una diversificazione dei trattamenti economici correlati.

E, dunque, la contrattazione collettiva nazionale a stabilire la quota delle risorse da destinare alla
performance organizzativa e a quella individuale, in cui si articola la valutazione del dipendente e soprattutto

positiva di un dirigente in assenza di obiettivi e sottoscrivendo, senza alcuna adeguata istruttoria, le relative schede di
valutazione, rivelatisi poi del tutto inattendibili (e sulla base delle quali era stato versato il trattamento economico accessorio
al dirigente in questione).

29 L. Cellesi, et., 416.

30V, art. 9, comma 1, lett. a), D.Lgs. n. 150/2009.

31 Inclusi i direttori generali di cui all'art. 19, commi 3 e 4, D.Lgs. 30 matzo 2001, n. 165.



1 criteri e le modalita di collegamento tra i risultati della valutazione e la ponderazione dei trattamenti
economici relativi alla performance.

In effetti, la dottrina aveva gia rilevato alcune criticita della previgente disciplina dell'art. 19, D.Lgs.
n. 150/2009 c.d. delle "gabbie". Infatti, si pretendeva una classificazione utopica dei dipendent, il cui
presupposto era un funzionamento meccanico delle metodologie di valutazione nelle amministrazioni,
cosli riducendo le attivita di misurazione e valutazione della performance da attivita di controllo gestionale a
semplici strumenti per distribuire premi e trattamenti accessori, vero punto debole della disciplina.

Al contempo, la dottrina ha anche evidenziato che la nuova disciplina, pur conformandosi alle
aspettative delle rappresentanze sindacali, attribuisce loro un potere eccessivo in una materia in cui
interesse individuale alla tutela del dipendente potrebbe confliggere con l'interesse generale al buon
funzionamento dell'amministrazione, senza, peraltro, prevedere alcuna forma di controllo da parte
dell'OIV*,

Le previsioni dei contratti collettivi successivi all’entrata in vigore delle modifiche apportate dal
D.Lgs. n. 74/2017, hanno dato attuazione alla norma in questione prevedendo per coloro che abbiano
conseguito le valutazioni piu elevate una maggiorazione del premio individuale corrisposto ai dipendenti
che abbiano conseguito una valutazione positiva®. La differenziazione, pertanto, si ¢ manifestata
nell’accentuazione di un profilo di maggiore premialita per i piu meritevoli e non anche nella previsione

di penalizzazioni economiche per chi consegua una valutazione negativa.

3.4. 1/ coordinamento con altre discipline in materia di controlli delle Pubbliche amministrazioni

Occorre, infine, analizzare la permanente questione, messa in luce dalla dottrina, dello scarso
coordinamento delle diverse normative in materia di controlli delle Pubbliche amministrazioni’*. Si
esaminera, in particolare, il rapporto della disciplina della misurazione e valutazione con le discipline del
ciclo economico-finanziario, dei controlli gestionali negli enti territoriali nonché della misurazione e
valutazione della qualita dei servizi pubblici.

Quanto alla prima ¢ possibile notare che, mentre nella precedente versione dell'art. 21 della L n.
196,/2009 vi era, al comma 11, un esplicito rinvio alla disciplina del ciclo di gestione della performance *, la
nuova versione di questo articolo, cosi come modificata nel 2016, non fa piu riferimento a tale
collegamento, essendo venuto meno il predetto rinvio.

Vi ¢ stata, inoltre, una difficolta di coordinare il ciclo della performance con 'emanazione dei
documenti economico- finanziari degli enti territoriali (locali e regionali) e di bilancio, giungendo al
paradossale risultato di una determinazione di obiettivi tardiva o effettuata rispetto ad obiettivi gia
raggiunti.

Al fine di porre rimedio a tale problematica integrazione il legislatore ¢ intervenuto piu volte sul
disposto dell'art. 10 del D.Lgs. n. 150/2009. L’ultimo intervento ha riguardato le tempistiche di

approvazione del Piano della performance, stabilendo che esso debba essere predisposto a seguito della

32 E. D’Alterio, at., 421.

33 Si pensi al caso del CCNL delle funzioni locali del 21 febbraio 2018, secondo cui tale maggiorazione dovra essere quantificata
dalla contrattazione collettiva in misura non inferiore al 30% della valutazione pro capite dei dipendenti che abbiano ottenuto
una valutazione positiva ed erogata ad una percentuale massima di dipendenti stabilita dalla contrattazione collettiva.

34 E. D’Alterio, ¢t.,418.

35 L'art. 21, co. 11, della legge n. 196/2009 ha imposto I'adozione di note integrative (piani degli indicatori e dei tisultati attesi
di bilancio per gli enti pubblici), annesse al bilancio di previsione, stabilendo che le stesse debbano, tra le varie cose, riportare
"le risorse destinate alla realizzazione dei predetti obiettivi e [...] gli indicatoti di realizzazione ad essi riferiti, nonché i criteti e
i parametri utilizzati per la loro quantificazione, evidenziando il collegamento tra i predetti indicatori e parametri e il sistema
di indicatori e obiettivi adottati da ciascuna amministrazione per le valutazioni previste dalla legge 4 marzo 2009, n. 15, e dai
successivi decreti attuativi" .

36 Con legge 4 agosto 2016, n. 163, e, piu precisamente, per intervento del D.Lgs. 12 maggio 2016, n. 90, art. 2, co. 4).



presentazione alle Camere del Documento di economia e finanza (Def), tenuto conto anche delle note
integrative (adottate nel mese di ottobre) o del piano degli indicatori e dei risultati attesi di bilancio. Di
conseguenza, l'avvio della preparazione del Piano dovra avvenire nel mese di aprile che precede I'anno di
riferimento del Piano stesso, mentre la sua adozione dovra avvenire sempre non oltre il 31 gennaio
dell'anno di riferimento. Tale previsione normativa ¢ stata, tuttavia, oggetto di alcuni rilievi nei pareri sia
del Consiglio di Stato, sia delle commissioni parlamentari’’. Invero, l'adozione del Def non
rappresenterebbe una fase idonea ai fini del coordinamento con il ciclo strategico-gestionale in quanto il
documento puo essere modificato, in modo significativo, dalla Nota di aggiornamento, la cui adozione ¢
prevista a settembre. Sarebbe stato, dunque, piu opportuno individuare una fase leggermente successiva
per lapprovazione del Piano, in cui lelaborazione degli obiettivi economico- finanziari fosse
maggiormente definita.

Per quanto riguarda gli Enti locali, invece, ¢ stato introdotto all’art. 10 il comma 1- bis, con cui ¢
stabilito che la Relazione sulla performance puo essere unificata al rendiconto della gestione di cui all'art.
227 del TUEL, operando cosi una forma di semplificazione. Inoltre, ¢ stato integrato il comma 5 dello
stesso articolo, prevedendo in caso di mancata adozione del Piano o della Relazione che dipenda
dall'omissione o inerzia dell'organo di indirizzo politico-amministrativo, la successiva erogazione dei
trattamenti accessori previsti dal titolo III del decreto stesso ¢ fonte di responsabilita amministrativa
dell'organo che ha disposto I'erogazione stessa ed ha concorso alla mancata adozione del Piano.

Quanto, poi, al coordinamento della disciplina della misurazione e valutazione con la disciplina
dei controlli gestionali negli Enti locali, si rileva che il Testo unico degli enti locali prevede ancora un
assetto dei controlli gestionali basato sulla "quadripartizione" delle attivita di controllo®. Quanto alle
Regioni, invece, il coordinamento con la disciplina del D.Lgs. n. 150/2009 ¢ rimesso, principalmente, alla
volonta delle stesse, in quanto materia sottoposta a legislazione residuale regionale. Vi sono, invero,
regioni che hanno un assetto della valutazione molto diverso da quello previsto dal D.Lgs. n. 150/2009
e altre, invece, che si sono adeguate alla citata normativa.

Quanto, infine, al coordinamento con la disciplina della misurazione e valutazione della qualita
dei servizi pubblici, si osserva che essa, da ultimo contenuta nell'art. 28 del D.Lgs. n. 150/2009’non ¢
mal stata adeguatamente attuata, nonostante ’evidente rilevanza ai fini della valutazione della performance
di una Pubblica amministrazione. Tale disciplina @ fortior non ¢ mai stata coordinata con quella della
disciplina della misurazione e valutazione della performance (salvo alcune delibere adottate dalla ex Civit) e
tale mancanza evidenzia una grave lacuna nell'ordinamento oltreché un marcato disinteresse istituzionale
alla materia.

4. Questioni aperte a seguito dell'entrata in vigore del D.1 gs. n. 74/2017.

Se si riflette, conclusivamente, sulle modifiche introdotte dal D.Lgs. n. 74/2017, inquadrandole
nel contesto dell’evoluzione normativa che ha caratterizzato la valutazione nel settore pubblico, sopra
sommariamente delineata, si possono evidenziare alcune criticita e questioni aperte.

Una questione rilevante riguarda il piano delle responsabilita. Invero, il D.Lgs. n. 74/2017 non
contiene una alcuna forma di responsabilizzazione degli organi di indirizzo politico né in ordine al

corretto svolgimento dei controlli e delle valutazioni, né in ordine ai loro risultati.

37 Consiglio di Stato, patetre n. 421/2017. I pateti delle commissioni patlamentari sono stati emessi intorno ai primi giorni di
maggio 2017.

38 Controllo di regolarita amministrativa e contabile, controllo strategico, controllo di gestione, valutazione dirigenziale

3 Originatiamente contenuta nella prima direttiva in matetia di carte dei servizi del 1994, poi sviluppatasi attraverso l'art. 11
del D.Lgs. n. 286/1999.



Il legislatore ha, infatti, previsto, come sopra esposto, soltanto alcuni effetti sanzionatori nel caso
in cui non venga adottato il Piano o la Relazione, ex art. 10, comma 5, ma non ha stabilito alcuna
conseguenza né in ordine alla carenza di attendibilita e qualita dei contenuti né alla distribuzione del
trattamento accessorio sulla base di valutazioni svolte non correttamente. A tal proposito una forma di
garanzia potrebbe essere rappresentata dal potere di validazione della Relazione da parte dell'OIV. 11
problema, tuttavia, persisterebbe se vi fosse un cattivo controllo da parte dello stesso OIV, eventualita
non remora come dimostrano alcune pronunce della Corte dei conti che, come sopra evidenziato, hanno
riconosciuto una responsabilita amministrativa dei componenti di un OIV.

Permane, inoltre, un problema di indipendenza dei soggetti-controllori dal vertice politico.
Nonostante, infatti, il rafforzamento dei ruoli e delle competenze degli OIV i suoi componenti
continuano ad essere nominati dall’organo di indirizzo politico, non garantendo ancora I’attuale sistema
lindipendenza e, quindi, conseguentemente, l'imparziale esercizio delle funzioni assegnate a questo
organismo.

De iure condendo, si potrebbe guardare ad altre esperienze giuridiche come quella anglosassone e
quella statunitense nelle quali, proprio il carattere dell'indipendenza del controllore dal potere esecutivo
ha costituito il fondamento di importanti istituti e soggetti istituzionali, quali il National Audit Office
britannico o il Government Accountability Office statunitense.

Questo approccio sembra essere seguito a livello nazionale, in alcuni settori si pensi all’Agenzia
Nazionale di Valutazione del sistema Universitario e della Ricerca per il settore universitario o all’ Agenzia
nazionale per i servizi sanitari regionali, strutture che svolgono una valutazione totalmente esterna per
rendere piu oggettivo e ancora piu accountable 11 processo di valutazione.

Un’ulteriore questione riguarda l'uso degli esiti dei controlli, i quali non sembrano dal legislatore
essere sfruttati in tutte le loro potenzialita. La valutazione non dovrebbe essere esclusivamente finalizzata
alla distribuzione di premi o all'irrogazione di sanzioni che dovrebbero rappresentare solamente gli effetti
del controllo. Gli esiti dei controlli, invero, potrebbero essere impiegati, ad esempio, per migliorare
l'azione amministrativa, riorganizzare il lavoro del personale, distribuire meglio i compiti, usare in modo
piu efficiente le risorse e, quindi, contribuire a una migliore revisione della spesa pubblica.

Ta mancata valorizzazione dei risultati dei controlli ¢ dovuta innanzitutto all'indifferenza verso il
ruolo dei controllori da parte di coloro che dovrebbero essere 1 primi interessati al buon funzionamento
e agli esiti dei controlli stessi (il riferimento ¢ evidentemente agli organi di indirizzo politico delle
amministrazioni e al Parlamento).

In merito a quest'ultimo punto la Corte dei conti ha segnalato l'indifferenza istituzionale al ruolo
dell'OIV che ¢ arrivata fino all’esclusione dell’organo dai c.d. 'tavoli delle decisioni' soprattutto di ordine
contabile e/o di programmazionem. Anche La Ragioneria generale dello Stato ha evidenziato il limitato
utilizzo pratico delle informazioni derivanti dalle Note preliminari, sia da parte del Parlamento, sia da

. . . . . PPN 41 N
parte delle amministrazioni, riducendo l'efficacia e I'utilita delle stesse’, come lo stesso ¢ stato

sottolineato a livello decentrato dall’lOIV di Roma Capitale, la quale ha riscontrato “un limitato grado di
utilizzo degli esiti dei controlli interni rispetto alle potenzialita informative delle loro risultanze in seno al processo di

. . . 2
misurazione ¢ valutagione della performance”™.

40 Cortte dei conti, Sezione centrale di controllo sulla gestione delle amministrazioni dello Stato, Delibera n. 14/2012/G,
Indagine sulla riorganizzazione dei controlli interni ai sensi del D.Lgs. 150/ 2009: ritardi applicativi e difficolta operative, apptovata con
delibera depositata il 22 novembre 2012, 5 dicembre 2012.

41 Ragioneria generale dello Stato, Rapporto sulla spesa delle Amministrazioni centrali dello Stato - 2009.

4 OIV, Roma Capitale, Relazione sul Funzionamento Complessivo del Sistema di Valutazione, Trasparenza e Integrita dei
Controlli Interni, Ciclo performance 2018.



Ancora, dunque, non si intravedono le condizioni per far si che il Parlamento tenga seriamente
in considerazione la funzione di controllo, espressa anche attraverso il sistema della valutazione, e 1 suoi
risultati, realizzandosi un equilibrio nel rapporto tra Parlamento, Governo e P.A.

In definitiva, del nuovo sistema risultante dalle modifiche apportate dal D.Lgs. n. 74/2017, se, da
un lato, sono considerevoli gli elementi di novita introdotti al fine di rendere il sistema di valutazione
maggiormente adeguato alle finalita di buon governo e di efficienza delle amministrazioni alle quali esso
¢ preposto, dall’altro, rimangono non poche problematiche in sospeso.



