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Prefazione

La presentazione di un volume su argo-
menti di cosi stretta attualita come quelli della
flessibilita & un’occasione per fare alcune con-
siderazioni, non solo rituali.

Al di la quindi dell’apprezzamento per i
lavori del progetto finalizzato — che ha avuto
uno sviluppo proprio nella sua fase conclusiva,
a partire da settembre scorso — si ha ormai la
consapevolezza che ladozione di tecniche
gestionali moderne, mutuate dal lavoro nel-
Iimpresa, si stia largamente diffondendo
anche nella pubblica amministrazione.

Il progetto ha cercato di indagare questi
processi e di favorirli, fornendo un completo
bagaglio di conoscenze e informazioni ad ope-
ratori spesso ancorati a schemi formalistici e
quindi in difficolta nell'impossessarsi di una
strumentazione del tutto innovativa.

I molteplici casi di eccellenza che si rinven-
gono dalla lettura dell’opera danno la misura
del dinamismo che caratterizza molte ammi-
nistrazioni e forniscono anche una pista da
seguire per le altre, innescando un meccani-
smo imitativo virtuoso specie in favore degli
enti di minori dimensioni.

Utilizzare le flessibilita consentite dalle
leggi e dai contratti secondo strategie di rinno-
vamento e di modernizzazione ¢, in definitiva,

la via per coniugare qualita dei servizi e razio-
nalizzazione della spesa pubblica.

Tutto cio ¢ stato registrato dal progetto,
specie attraverso il proliferare di laboratori
territoriali (vere e proprie reti professionali) e
una ricerca sul campo svolta in tre realta del
Nord, alimentando segnali di ottimismo sulla
capacita del settore pubblico di evitare rischi
di precarizzazione o di scarsa tutela che nel
settore privato acuiscono il dibattito su questi
temi.

La nuova fase di riforma della pubblica
amministrazione richiede una grande atten-
zione all'impiego delle risorse umane, alla loro
formazione e valorizzazione, per aumentarne
il coinvolgimento nel lavoro e nei processi di
riorganizzazione, i quali non possono basarsi
soltanto sulle nonne e sulle tecnologie.

Questo lavoro potra costituire, inoltre, un
utile riferimento per affermare anche nel
mondo del lavoro delle pubbliche amministra-
zioni 1 principi e le tecniche della gestione
delle risorse umane.

Franco Frattini

Ministro per la Funzione Pubblica

e per il coordinamento

dei servizi di informazione e sicurezza
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Guida alla lettura

Lintroduzione richiama i vari aspetti pro-
blematici ripresi poi nei singoli capitoli,
dedicati ciascuno ad un istituto differente.

I capitoli di regola sono composti da un
commento iniziale sugli aspetti di maggiore
attualita e, a seguire, da risposte sintetiche,
redatte da gruppi di esperti, alle domande
pit frequenti sull’applicazione dell’istituto.
Domande e risposte costituiscono dei
manuali operativi che aggiornano i prece-
denti diffusi nel 2001.

La documentazione di particolare interes-
se (schemi di convenzione, regolamenti, ecc.)
¢ evidenziata graficamente, cosi come l'illu-
strazione delle esperienze piu significative.

In alcuni casi sono stati apportati tagli alla
documentazione, che ¢ disponibile integral-

mente sul sito del progetto e sul cd allegato al
volume. Il testo cartaceo va percio integrato,
per dare una completa informazione, con la
navigazione nel cd ovvero con la consultazio-
ne del sito www.funzionepubblica.it/lavoro-
flessibile.

11 capitolo finale ¢ strutturato diversamen-
te poiché illustra una ricerca sul campo com-
piuta da un’apposita equipe autonoma del
progetto.

Solitamente non sono indicate attribuzio-
ni nominative dei vari apporti, avendo privi-
legiato un metodo di elaborazione il piti pos-
sibile collegiale. Per le parti elaborate singo-
larmente vengono riportati in nota i nomi
degli autori.
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1. Introduzione

Il tema di questa pubblicazione, che giunge a conclusione di un pro-
getto avviato piu di due anni fa, & oggettivamente “caldo”. Da circa
vent’anni si parla di flessibilita del lavoro e invariabilmente su questo
argomento si sono confrontate posizioni spesso divergenti, che hanno
rallentato o condizionato I'introduzione di alcuni istituti.

La novita degli ultimi anni ¢ che questo dibattito non solo ha
avuto un’accelerazione significativa ma ha cominciato ad investire
anche il lavoro pubblico, dove, per la verita, la flessibilita non era
sconosciuta, per effetto di una serie innumerevole di interventi legi-
slativi settoriali che avevano dato luogo a fenomeni, anche vistosi,
di precarizzazione o di utilizzo ante litteram di modelli “atipici”:
precariato, utilizzo di lavoratori socialmente utili, di volontari, di
collaboratori esterni per periodi indefiniti; questi fenomeni hanno
riguardato molte amministrazioni!. Il quadro legislativo attuale &
perd profondamente diverso ed apre interessanti prospettive per
superare in modo strutturale vincoli e rigidita che oggettivamente
hanno condizionato per anni il funzionamento delle amministra-
zioni.

E interessante capire le cause di questa accresciuta attenzione alle
flessibilita anche nel settore pubblico e, soprattutto, le conseguenze
che se ne possono trarre se si considera che I'assimilazione al lavoro
privato va bilanciata tenendo conto delle specificita che il settore pub-
blico conserva.

Le cause principali dell’estensione al lavoro pubblico del dibattito
sul tema sono sostanzialmente due:

+ la prima ¢ l'unificazione delle regole con il settore privato. La con-
trattualizzazione del rapporto di lavoro con I'applicazione delle
medesime flessibilita valide per il lavoro privato € oggi un dato di
fatto; anzi, la stessa idea di un progetto finalizzato a promuovere la
conoscenza di strumenti del tutto nuovi ¢ nata a seguito delle
modifiche sul lavoro pubblico che hanno rimosso gran parte dei

vincoli e delle rigidita preesistenti; . .
1. Rilevazione 1997 CGIL

+ la seconda causa ¢ data dalla spinta verso nuovi modelli organizza- funzione pubblica nazle su
tivi e funzionali, dovuta alle modifiche dell’intero quadro legislati- dati Relazne sullo stato

o .. e e . ... e . della P.A. 95 e Conto
vo e alle sollecitazioni provenienti dai cittadini in termini di sem-  ,1e 1904
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plificazione e di accelerazione degli adempimenti e di migliora-

mento della qualita del servizio.

Tratteggiato lo scenario degli ultimi anni, ¢ facile comprendere
come il tema delle flessibilita sia un tassello importante di un pit
ampio ragionamento sulle prospettive di cambiamento delle pubbli-
che amministrazioni, prospettive legate alla valorizzazione del fattore
umano e all’abbandono di regole impostate pitt sul formalismo giuri-
dico e sul’adempimento che sui risultati. Se oggi si chiede alle ammi-
nistrazioni pubbliche di migliorare la qualita del servizio, occorre che
esse coprano urgentemente gli ampi spazi disponibili di adattamento e
di razionalizzazione interna, con un’operazione tanto pilt necessaria se
si considera che I'intera riforma del sistema pubblico ha ragion d’esse-
re anche, e soprattutto, per la necessita di produrre una riduzione
significativa della spesa.

Il tema, quindi, ha molte implicazioni, tutte meritevoli di grande
attenzione, che aprono prospettive di cambiamento e opportunita, in
parte prevedibili sulla scorta delle esperienze maturate nel mondo
delle imprese, in parte originali e da cogliere in base alla conoscenza
pratica dei nuovi strumenti e del loro inserimento in un disegno stra-
tegico di cambiamento.

Attualmente I'attenzione assume contorni peculiari legati alle pro-
cedure di accesso e alla capacita di mantenimento in servizio del perso-
nale temporaneo; il limite oggettivo ¢ infatti rappresentato dal rispetto
delle regole pubblicistiche per I'accesso, non toccate dalla privatizzazio-
ne. Le flessibilita riguardano cioe lo svolgimento del rapporto del lavo-
ro ma non la fase del reclutamento.

Tuttavia ¢ ora possibile, esercitando la potesta regolamentare, snellire
e velocizzare anche la fase di selezione del personale, nel rispetto dei
principi costituzionali di imparzialita e trasparenza, opportunita che
molte amministrazioni, specie quelle locali, hanno gia saputo cogliere.

Le esigenze delle pubbliche amministrazioni sono quindi parzial-
mente diverse ma resta una sostanziale convergenza se si considerano
le opportunita insite nei vari istituti, presi singolarmente ovvero utiliz-
zati secondo moduli integrati.

Lutilita di una conoscenza approfondita dei diversi istituti risiede
innanzitutto nella possibilita di trarre insegnamenti dalle esperienze
che stanno maturando in molte realta e di avere capacita di analisi
delle convenienze in termini economici e funzionali.

Laspetto economico assume particolare rilievo poiché I'applicazio-
ne delle flessibilita non genera necessariamente economie, anzi puo
produrre diseconomie se non vengono adottate alcune cautele. Ad
esempio il lavoro temporaneo si basa su un rapporto contrattuale, a
volte necessariamente complesso e articolato, tra una societa che “pre-
sta” la manodopera e 'amministrazione che la utilizza; la convenienza
a ricorrere a questa modalita di reperimento delle risorse umane va
valutata caso per caso previa analisi dei costi e dei benefici.

La conoscenza di modelli contrattuali e di clausole da porre a
garanzia del’amministrazione che richiede il servizio ¢ un aspetto da
non trascurare poiché la novita dell’istituto implica 'adozione di
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comportamenti specifici e non necessariamente mutuati dalla prassi in
uso nei rapporti contrattuali della pubblica amministrazione con i
privati; si tratta di un aspetto delicato come si nota dagli enormi spazi
di riduzione di spesa che si sono aperti con il ricorso alle aste telema-
tiche (e-procurement).

Tornando all’esempio dell’interinale, 'adozione di clausole contrat-
tuali mutuate da esperienze di eccellenza gia realizzate consente di otti-
mizzare le convenienze insite in un servizio di reperimento di manodo-
pera tempestivo e di qualita; al contrario, clausole vessatorie o non valu-
tate in tutte le loro implicazioni ovvero la mancanza di una program-
mazione a medio termine dei fabbisogni si risolvono in scadimenti della
qualita delle prestazioni richieste e in maggiorazioni di spese.

Quest’opera di segnalazione di buone pratiche ¢ efficace se alimen-
tata dagli stessi operatori, che essendo direttamente interessati posso-
no descrivere (e “socializzare”) 1 percorsi effettuati, i vantaggi ottenuti,
le criticita. A questo mira listituzione dei laboratori territoriali, su cui
il progetto ha rivolto il proprio impegno nei mesi pill recenti.

1.1 Il concetto di flessibilita

Non esiste una nozione univoca di flessibilita, anzi il termine spesso &
usato per indicare fenomeni diversi. Talvolta ci si riferisce ad una par-
ticolare tipologia lavorativa (ad es. il part time o il telelavoro) mentre
piu spesso vengono comprese nel termine tutte quelle forme di lavoro
diverse da quella ordinaria (tempo pieno e indeterminato). Alcune
sottodistinzioni, quali flessibilita in entrata o in uscita, rendono piu
articolato il ragionamento per cui quando si discute di flessibilita il
rischio ¢ di non comprendere appieno di cosa realmente si stia parlan-
do. Punti fermi del lavoro privato, quali la flessibilita dell’orario, le
progressioni economiche e la mobilita interna sono di recente acquisi-
zione per le pubbliche amministrazioni, coincidendo con 'abbandono
del sistema pubblicistico, caratterizzato da rigidita organizzative oggi
in gran parte rimosse.

Aggiungasi che le opportunita maggiori derivanti dall’utilizzo delle
flessibilita passano attraverso il collegamento degli istituti contrattuali
con l'introduzione di nuovi modelli organizzativi, dando quindi una
lettura “funzionale” del ricorso alle flessibilita.

Nel concetto di flessibilita sono quindi compresi molteplici inter-
venti che riguardano le modalita della prestazione di lavoro diverse da
quelle tradizionali del lavoro a tempo pieno e indeterminato, permet-
tendo di individuare le tipologie lavorative pitt adatte al mutare delle
situazioni da fronteggiare. Questo concetto va naturalmente letto in
funzione anche del fabbisogno crescente di nuove professionalita,
fenomeno ben presente negli altri settori dell’economia e che ora inve-
ste pesantemente anche il settore pubblico dove non solo sono richie-
ste figure professionali nuove, specie se collegate all'informatica, ma le
stesse figure professionali tradizionali sono soggette ad un radicale
ripensamentoZ.
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Piu in particolare, le amministrazioni da un lato soffrono della
carenza di manodopera e della difficolta ad offrire retribuzioni concor-
renziali per figure (specie quelle legate all'informatica) che si connota-
no per un’accentuata mobilita, e, dall’altro, devono affrontare fenome-
ni, solo all’apparenza secondari, di riconversione anche delle figure pitt
tradizionali (ad esempio la gestione del personale ¢ stata soppiantata,
nell’ottica del cambiamento, dallo sviluppo delle risorse umane).

Trovare identiche risposte alle due situazioni sarebbe sbagliato per
cui vanno studiate soluzioni ad hoc, sfruttando il repertorio delle fles-
sibilita oggi consentite.

Nel primo caso esemplificato saranno preferibili collaborazioni
esterne o, piuttosto partnership con societa del settore, con le quali
decidere insieme il programma di informatizzazione piu congeniale,
mentre nel secondo caso la ricetta non ¢ pitt quella del mero aggiorna-
mento professionale ma di un investimento crescente in formazione,
puntando sulle potenzialita degli strumenti flessibili di impiego della
manodopera, come risposta ai nuovi bisogni e ai noti condizionamen-
ti che rendono sempre meno percorribile la tradizionale soluzione del
ricorso a nuove assunzioni,

D’altra parte, la possibilita di ricorrere a forme flessibili di lavoro,
dal prestito di manodopera al part time o ai contratti a termine ¢ oggi
giuridicamente soggetta a pochi vincoli; in qualche caso, come per i
contratti a termine o il lavoro temporaneo, si tratta di vincoli simili a
quelli che valgono nel settore privato.

In particolare, la contrattazione collettiva ha mostrato un certo
interesse verso I'introduzione delle flessibilita, intervenendo, come nel
caso del telelavoro, in anticipo rispetto al settore privato. Non manca-
no, quindi, i riferimenti contrattuali per cui oggi I'adozione delle
diverse forme di flessibilita e facilitata e puo costituire una strumen-
tazione a cui ampiamente ricorrere nel rispetto delle previste forme di
partecipazione sindacale. Si aprono per il gestore del personale e per la
dirigenza in genere varie opzioni essendo del tutto differenti gli effetti
e le ricadute che possono derivare da un’utilizzazione episodica o
estemporanea di dette misure rispetto ad una programmazione che
integri i vari istituti secondo le effettive esigenze dell’ente.

Questa considerazione fa ritenere che la conoscenza dei nuovi stru-
menti gestionali e delle effettive opportunita che essi offrono (se uti-
lizzate in modo integrato e coerente con strategie di razionalizzazione
e modernizzazione) sia essenziale, specie se derivante dallo scambio
delle esperienze e dando voce agli stessi operatori.

Queste brevi notazioni portano a valutare la crescita di attenzione
alle flessibilita non solo come un naturale esito della privatizzazione
del rapporto di lavoro, e quindi dell’avvicinamento del lavoro pubbli-
co a quello privato, ma anche come presenza nel pubblico di spinte
sempre pitt forti verso 'adozione di modelli organizzativi e gestionali
piti coerenti a bisogni che sono in continuo mutamento e che richie-
dono pertanto capacita di risposta tempestiva e adeguata.

Lo studio dei casi concreti & pertanto, in questa fase, di grande uti-
lita poiché permette da un lato, la diffusione delle tecniche gestionali
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necessarie all’utilizzo di strumenti indubbiamente nuovi e dall’altro, la
diffusione delle esperienze migliori. Cio richiede la conoscenza delle
opportunita e delle ricadute, evidenziando al contempo i rischi legati
ad iniziative estemporanee o prive di una strategia finalizzata al
miglioramento qualitativo del servizio.

1.2 Le dinamiche evolutive

Le ricerche effettuate hanno permesso di stabilire che la diffusione dei
diversi istituti ¢, ancorché bassa, in un trend di crescita’; vanno tutta-
via fatte alcune distinzioni poiché nel concetto di flessibilita rientrano,
come accennato, istituti tra loro molto differenti, mentre I’attenzione
maggiore va senza dubbio incentrata su quelle esperienze in cui i
diversi istituti vengono utilizzati secondo una strategia funzionale non
solo all’interesse dei singoli ma alle effettive esigenze del servizio.

Da alcune stime puo dedursi che la percentuale media di utilizza-
zione di contratti non standard nel pubblico ¢ pari a quasi la meta del
complesso dell’economia; se consideriamo solo il comparto regioni-
autonomie locali il dato pero ¢ pitr alto e, soprattutto, conferma le pro-
spettive di crescita, anche per gli istituti di pit recente
introduzione:telelavoro e interinale. Il dato ¢ confortato dalle recenti
sperimentazioni (telelavoro) e dai contratti da ultimo stipulati (interi-
nale), quali risultano con buona approssimazione dalla esperienze di
amministrazioni statali e locali rilevate dal progetto.

1.3 Il progetto

Le attivita progettuali sono state dedicate soprattutto a far emergere
queste prospettive, facilitare la delicata fase di riconversione della diri-
genza, spesso impreparata a esercitare i poteri datoriali privatistici che
I'ordinamento le riconosce con grande nettezza, a diffondere le espe-
rienze pill innovative, a promuovere i processi di valorizzazione delle
risorse umane e, per ultimo, ma non in ordine di importanza, di utiliz-
zo delle flessibilita in chiave di rinnovamento dei modelli organizzativi.

Si tratta di obiettivi ambiziosi che pero il Dipartimento della fun-
zione pubblica non poteva omettere di perseguire al momento di farsi
promotore di un progetto il cui andamento ha accompagnato lo svi-
luppo della contrattazione collettiva in merito ed ¢ coinciso con
importanti novita legislative (in primis la nuova disciplina sui con-
tratti a termine) che hanno ancora di pitt modificato il quadro giuri-
dico, senza distinzioni tra lavoro pubblico e lavoro privato, imponen-
do una continua attivita di aggiornamento e di sensibilizzazione.

Nei successivi capitoli le diverse forme flessibili e i profili pitt signi-
ficativi che il progetto ha permesso di mettere in luce sono illustrati
fornendo anche indicazioni pratiche. La documentazione, integrale, &
consultabile all'interno del cd, allegato al presente volume, che da
conto anche delle opinioni di esperti, operatori e amministratori, rac-
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colte nel corso degli incontri che il progetto ha tenuto con le ammini-
strazioni.

Cd e pubblicazione sono quindi prodotti che si integrano e che
mirano a dare un quadro completo di quanto & stato fatto, con un
taglio volutamente pragmatico. Il cd permette una navigazione del
tutto personalizzata ed anche una lettura in chiave didattico formati-
va, grazie ad alcuni test di controllo posti al termine dei diversi capito-
li, creando, cosi,le premesse per aggiornamenti e sviluppi futuri in
linea con le nuove metodologie formative a distanza alle quali le Scuo-
le pubbliche hanno iniziato a dedicare la dovuta attenzione.

LAVORO PUBBLICO E FLESSIBILITA



