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losa attenzione, non può comportare specifiche re-
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Dottrina e attualità giuridiche

Il lavoro alle dipendenze della p.a. dopo la ‘‘Riforma Madia’’
a cura di di Alessandro Bellavista e Alessandro Garilli*

Breve storia di una riforma incompiuta, Alessandro Garilli

Reclutamento e fabbisogni di personale dopo il D.Lgs. n. 75/2017, Alessandro Riccobono

Utilizzo dei contratti flessibili e stabilizzazione del personale precario, Cinzia De Marco

Contrattazione collettiva e partecipazione sindacale nella riforma Madia, Alessandro Bellavista

Incompatibilità ed incarichi, Massimiliano Marinelli

Il procedimento disciplinare, Massimiliano Marinelli

Il licenziamento disciplinare, tra marketing politico e coerenza sistematica, Marina Nicolosi

La valutazione della performance nella ‘‘Quarta’’ riforma del lavoro pubblico, Alessia Gabriele

Breve storia di una riforma incompiuta

Alessandro Garilli

Le riflessioni che seguono sono incentrate sulle parti della legge delega n. 124/2015 che delimitano lo spazio entro cui il

Governo era tenuto a esercitare il potere delegato riguardo alle riforme della dirigenza e dell’ordinamento del lavoro alle

dipendenze delle pubbliche amministrazioni. All’analisi degli effetti della sentenza della Corte cost. n. 251/2016 segue un

sintetico esame critico dello schema di decreto legislativo sulla dirigenza, ritirato dal Governo, e una valutazione dell’impatto

del protocollo d’intesa del 30 novembre 2016 sul decreto legislativo n. 75/2017, di cui vengono messe in evidenza le lacune e i

problematici profili di incompatibilità con i principi dettati dalla norma delegante.

Il lascito della terza riforma

Il processo di trasformazione del lavoro alle dipendenze

delle pubbliche amministrazioni, avviato nel lontano 1992,

procede senza soste, talvolta con aggiustamenti normativi

parziali e di dettaglio, talaltra con interventi ad ampio spet-

tro, comunque sempre lungo un percorso di cui non è

facile cogliere le linee direttive. Il fatto è che la purezza

del modello che aveva ispirato il legislatore della prima

(1992-1993) e della seconda riforma (1997-1998) viene cor-

rotta dalla nostalgia per il regime pubblicistico, che si ma-

nifesta con la successiva riforma del 2009 e che perdurerà

anche negli anni successivi. Beninteso, il revirement non ha

comportato il ritorno all’ancien régime, che del resto è al-

l’origine delle disfunzioni della pubblica amministrazione;

ma si è risolto nell’attribuzione di un ruolo esorbitante

della legge e in una visione autoritaria ed etero diretta degli

apparati burocratici nell’intento, in sé apprezzabile, di cor-

reggere le storture del sistema, imputate ad un eccesso di
contrattualizzazione e ad una carenza di capacità ed auto-
nomia della dirigenza 1.
Infatti il progetto, solo apparentemente ispirato alla cul-

tura aziendale, di fatto è costruito su una complessa pro-
cedura, il ciclo della performance, che dovrebbe avere quale
baricentro la valutazione del personale e soprattutto della
dirigenza. Esso è destinato ad infrangersi sugli scogli di una
fitta trama normativa che contraddice il sogno tecnocratico
e la stessa concezione di privatizzazione ‘‘pura’’. A diffe-
renza di quanto accade nell’impresa, le prerogative del ma-
nagement risultano compresse dall’intervento pervasivo
della legge, che schiaccia i dirigenti entro un sistema di
regole organizzative e procedurali che ne limitano forte-
mente l’autonomia e la funzione manageriale; e, per di
più, non risolvono adeguatamente il nodo problematico
del rapporto tra dirigenza e potere politico, nodo che ri-
sulta ancora caratterizzato da una subalternità della prima

* I contributi sono stati sottoposti, in forma anonima, alla valuta-
zione di un referee.

1 Cfr. Napoli, La riforma del lavoro alle dipendenze delle pubbliche
amministrazioni tra mortificazione della contrattazione collettiva e va-
lutazione della performance, in Napoli-Garilli (a cura di), La terza
riforma del lavoro pubblico tra aziendalismo e autoritarismo, Padova,

2013, 5 e segg; Garilli, Il tormentato percorso della privatizzazione, ivi,
21 e segg.; Carinci, Contrattazione e contratto collettivo nell’impiego
pubblico ‘‘privatizzato’’, in Lav. Pubbl. Amm., 2013, 500 e segg.; Bor-
dogna-R. Pedersini, Economic crisis and the politics of public service
employment relations in Italy and France, in European Journal of In-
dustrial Relations, 2013, 334 e segg.
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al secondo anche nei momenti gestionali e di produzione
dei servizi. Inoltre, il tasso di regolazione eteronoma viene
rafforzato a discapito della contrattazione collettiva 2, la
quale è destinata a perdere centralità perfino in diversi
istituti regolativi del rapporto di lavoro, quali la retribuzio-
ne (con la previsione dell’intervento sostitutivo del governo
ai sensi dell’art. 47 bis T.u.p.i.), la mobilità (interna ed
esterna), il procedimento disciplinare e le sanzioni (specie
con riguardo ai licenziamenti), le tipologie di contratti fles-
sibili. E non è solo il livello di comparto a subire una
significativa compressione di competenze: la contrattazione
integrativa, che la legge (con una petizione di principio)
finalizza al raggiungimento di adeguati livelli di efficienza
e produttività dei servizi pubblici, viene in pratica depriva-
ta oltre che, com’è ovvio, di competenza sull’organizzazio-
ne degli uffici, anche di qualsivoglia incidenza sull’organiz-
zazione del lavoro, ed è inoltre limitata negli spazi di inter-
vento sullo stesso trattamento accessorio (meriti e premi
collegati al ciclo della performance) in quanto i criteri di
individuazione delle voci premiali e di valutazione sono
definiti dalla fonte eteronoma (legge, atti di macro e micro
organizzazione), restando alla contrattazione esclusivamen-
te la gestione della fase distributiva delle risorse nell’ambito
delle fasce predeterminate dalla legge. Ma vi è di più, giac-
ché la riserva di competenza della contrattazione integrati-
va nelle materie ad essa demandate, e soprattutto nell’as-
setto del sistema incentivante, subisce un forte condiziona-
mento dalla nuova disciplina della regolazione provvisoria
unilaterale della pubblica amministrazione in caso di man-
cato accordo e fino alla successiva sottoscrizione. Si tratta
di una clausola in bianco che rende la parte pubblica de-
centrata arbitra dell’attività contrattuale 3.
Anche le forme di partecipazione vengono investite dalla

terza riforma, che prevede soltanto quella più blanda della
mera informazione, preventiva per gli interventi sull’orga-
nizzazione del lavoro e successiva per gli uffici. La L. n.
135/2012 modifica però questo regime ripristinando l’esa-
me congiunto per le ‘‘misure riguardanti i rapporti di lavo-
ro’’, cosı̀ come era previsto dal D.Lgs. n. 29/1993.

Il progetto di riorganizzazione delle amministrazioni pub-
bliche. Cenni generali

Nel luglio 2014 il Governo Renzi dà l’avvio ad una nuova
azione riformista della pubblica amministrazione con un
disegno di legge delega (1577 A), ‘‘collegato’’ alla manovra
di bilancio per il 2015-2017, e in qualche misura anticipato
dal D.L. n. 90/2014, conv. dalla L. n. 114/2014 4. Se que-
st’ultimo contiene ‘‘misure urgenti per la semplificazione e
la trasparenza amministrativa’’ – tra le quali l’abrogazione

della disciplina dei trattenimenti in servizio per favorire il
ricambio generazionale, la mobilità obbligatoria d’ufficio
del personale entro cinquanta chilometri dalla sede di pro-
venienza e la riduzione dei contingenti complessivi dei di-
stacchi, aspettative e permessi sindacali – il D.D.L. intito-
lato ‘‘riorganizzazione delle amministrazioni pubbliche’’ in-
tende porre mano ad una riforma sistemica dell’azione
pubblica, di natura ordinamentale, che si pone in continui-
tà con gli altri interventi strutturali rivolti a cambiare il
volto del Paese (in materia di lavoro, giustizia, scuola), e
che in particolare avrebbe dovuto essere collegata alla re-
visione della Costituzione (il testo approvato il 12 aprile
2016 dalla Camera dei deputati non ha poi superato il
vaglio referendario).
Il D.D.L. è stato convertito con modificazioni non so-

stanziali nella L. 7 agosto 2015, n. 124. Essa è suddivisa in
quattro capi: ‘‘Semplificazioni amministrative’’, ‘‘Organiz-
zazione’’, ‘‘Personale’’ e ‘‘Deleghe per la semplificazione
normativa’’. Le disposizioni sul lavoro pubblico sono con-
tenute nel capo dedicato al Personale, che riguarda princi-
palmente la dirigenza (art. 11) e nell’ultimo capo in cui
sono indicati (art. 16) procedure e criteri per l’esercizio
delle deleghe legislative di semplificazione mediante l’ela-
borazione di testi unici nelle materie del lavoro alle dipen-
denze delle amministrazioni pubbliche e connessi profili di
organizzazione amministrativa, della partecipazione socie-
taria delle amministrazioni pubbliche e, infine, dei servizi
pubblici locali di interesse economico generale. Specifici
principi e criteri direttivi si aggiungono poi a quelli generali
per il ‘‘Riordino della disciplina del lavoro alle dipendenze
delle amministrazioni pubbliche’’ (art. 17). Nel prosieguo
della trattazione ci si occuperà delle deleghe relative alla
dirigenza e alla disciplina sull’organizzazione del lavoro.
Di quest’ ultima è arduo coglierne la linea portante: il

testo infatti è organico e dettagliato nel configurare la ri-
forma della dirigenza; mentre per la delega in ordine alla
complessiva disciplina del lavoro pubblico è alquanto vago,
dando l’impressione che i conditores non abbiano raggiunto
un sufficiente grado di maturazione idoneo ad individuare
tutti i nodi problematici e offrire soluzioni esaustive 5. Tale
discrasia può trovare spiegazione nel fatto che l’asse por-
tante della riforma ruota attorno alla dirigenza, che si vuole
dotare di uno statuto garantista, innestando profili di tipo
pubblicistico nel rapporto con il potere politico-ammini-
strativo al fine di salvaguardarne l’autonomia ed accrescer-
ne la professionalità. E non è un caso che i termini per
esercitare la delega su tale punto fossero anticipati rispetto
al riordino della restante normativa: dodici mesi per i primi
e diciotto per i secondi. Con una tempistica opinabile, sol
che si consideri il nesso inscindibile che lega entrambi gli

2 Cfr. Bellavista, La contrattazione collettiva nazionale e integrativa,
in Napoli-A. Garilli (a cura di), La terza riforma, cit., 393, e Id., La
storia infinita della riforma del lavoro pubblico, ivi, 575.

3 Per una disamina della contrattazione integrativa alla luce della
riforma Brunetta si rinvia a Viscomi, Lost in transition: la contratta-
zione integrativa nelle pubbliche amministrazioni tra riforme incompiu-
te e crisi emergenti, in Lav. Pubbl. Amm., 2013, 249 e segg.; Bellavista,
La contrattazione collettiva nazionale e integrativa, cit., 423-436.

4 Cfr. Boscati, La politica del Governo Renzi per il settore pubblico
tra conservazione e innovazione: il cielo illuminato diverrà luce perpe-
tua?, in Lav. Pubbl. Amm., 2014, 233 e segg.; Ricci, Lavoro privato e
lavoro pubblico: rapporti tra le due ipotesi di riforma, estensione delle

regole e modelli, ivi, 2014, 461 e segg.; Viscomi, La riforma dell’Am-
ministrazione del Governo Renzi. Note brevi per una lettura del ddl
1577, ivi, 477 e segg.; Garilli, Continuità e discontinuità nella disci-
plina del trasferimento del personale, in Riv. Giur. Lav., 2015, I, 559 e
segg.

5 Cfr. Bellavista-Barbieri, Introduzione. Una riforma senz’anima, in
Riv. Giur. Lav., 2015, I, 474 secondo cui ‘‘i principi di delega, nelle
materie più importanti... sono estremamente indeterminati’’; Zoppoli,
Alla ricerca di una nuova riforma della dirigenza pubblica: reclutamento
e incarichi tra confusione e rilegificazione, in Riv. Giur. Lav., 2015, I,
518.
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interventi; e ciò tanto più in quanto la delega sulla revisione
del sistema di valutazione della performance, che è elemen-
to centrale per garantire l’efficacia dell’azione amministra-
tiva, è agganciata alla seconda fase.

Gli esiti dell’incostituzionalità delle legge delega

Il progetto riformista viene anticipato da un provvedi-
mento stralcio (D.Lgs. 20 giugno 2016, n. 116) che riguar-
da una singola ipotesi di illecito, la falsa attestazione della
presenza in servizio, la cui regolazione contenuta nell’art.
55 quater, D.Lgs. n. 165/2001, era ritenuta insufficiente per
arginare una pratica assai diffusa e a cui i media hanno dato
particolare risalto negli ultimi tempi. Su di esso si rinvia ai
contributi che si occupano della materia.
Successivamente, il 24 novembre 2016, nell’imminenza

della scadenza del termine per esercitare la delega, il Con-
siglio dei Ministri ha approvato lo schema di decreto legi-
slativo sulla dirigenza, che però non è stato presentato al
Presidente della Repubblica per la sua emanazione, a se-
guito della pubblicazione il giorno successivo della senten-
za della Corte cost. n. 251/2016. Questa, ad una prima,
superficiale lettura sembrava travolgere l’intero progetto
riformista. Ma ad un più attento esame deve pervenirsi
ad una diversa interpretazione 6.
La Corte, chiamata a risolvere un conflitto di competenze

tra Stato e regioni (sollevato dalla Regione Veneto), ha
dichiarato l’incostituzionalità di quasi tutte le disposizioni
contenute negli artt. 11 (riforma della dirigenza) e 17 (rior-
dino della disciplina del lavoro alle dipendenze delle p.a.)
della L. n. 124/2015 (nonché di altre non pertinenti a
questa indagine) ‘‘nelle parti in cui prevede che i decreti
legislativi attuativi siano adottati previa acquisizione del
parere reso in sede di Conferenza unificata anziché previa
intesa in sede di Conferenza Stato-Regioni’’. Certo, a par-
ziale giustificazione dell’operato di Governo e Parlamento
nella redazione del testo di legge, deve rilevarsi che la sen-
tenza innova la precedente giurisprudenza, secondo cui,
nell’attuale assetto costituzionale relativo alle istituzioni
parlamentari e ai procedimenti legislativi, sarebbe impossi-
bile prefigurare un coinvolgimento delle regioni nella fase
di adozione degli atti legislativi e non soltanto in quella di
attuazione della legge statale 7. Ciò è riconosciuto dalla
stessa Corte, la quale ha tuttavia precisato, a motivazione
del ‘‘cambiamento di indirizzo’’, che ‘‘là dove, tuttavia, il
legislatore delegato si accinge a riformare istituti che inci-
dono su competenze statali e regionali, inestricabilmente
connesse, sorge la necessità del ricorso all’intesa. Quest’ul-
tima si impone, dunque, quale cardine della leale collabo-
razione anche quando l’attuazione delle disposizioni detta-
te dal legislatore statale è rimessa a decreti legislativi dele-
gati, adottati dal Governo sulla base dell’art. 76 Cost.’’.
Superato questo scoglio il cammino verso l’incostituziona-
lità della legge procede de plano, nel solco di solidi prece-
denti e dunque con esito scontato. Afferma infatti la Corte

che il legislatore, dal momento che ha indicato principi e
criteri direttivi (peraltro molto puntuali in tema di riorga-
nizzazione della dirigenza) per la riforma di istituti ‘‘che
incidono su competenze statali e regionali, inestricabilmen-
te connesse’’, e ‘‘non risolvibili mediante il criterio della
prevalenza del legislatore statale’’, avrebbe dovuto vincola-
re il governo, nell’adozione dei decreti legislativi, a proce-
dure di consultazione con le Regioni, che comportino, per
il superamento delle divergenze, ‘‘la reiterazione delle trat-
tative o specifici strumenti di mediazione’’; fermo restando,
in caso di esito negativo, il ruolo di decisore finale dello
Stato. Viene pertanto censurata la previsione di un mero
parere e non dell’intesa quale espressione del principio di
leale collaborazione; e viene inoltre corretto l’organismo a
cui la legge fa talvolta riferimento, che non è come indicato
la Conferenza unificata, ma appunto quella Stato-Regioni.
Si deve tuttavia osservare che la sentenza, se approfondi-

sce in modo esauriente la distinzione tra norme che rego-
lano il rapporto di lavoro, ascritte all’ordinamento civile e
quindi di competenza dello Stato, e norme che incidono
sull’organizzazione amministrativa delle regioni, di compe-
tenza legislativa residuale di queste ultime, suscita qualche
perplessità nell’applicazione del distinguo alle singole fatti-
specie oggetto di censura. Infatti, tanto per la dirigenza che
soprattutto per i rapporti di lavoro dei dipendenti, si rin-
vengono disposizioni della delega che attengono a profili
strettamente privatistici, quali ad esempio il trattamento
economico, il regime delle responsabilità, le tipologie con-
trattuali. Il che avrebbe consentito di salvare, senza neces-
sità di correttivi, il ricordato decreto legislativo sulle false
attestazioni della presenza in servizio. Ma la Consulta ritie-
ne che la riconduzione all’una o all’altra competenza delle
singole materie non sia conducente, in quanto ‘‘tutte con-
fluiscono’’ nella riforma della dirigenza e ‘‘nella riorganiz-
zazione del lavoro alle dipendenze delle p.a., in una pro-
spettiva unitaria, rivelandosi inscindibili e strumentalmente
connesse’’. E pertanto sfuggono alla mannaia di incostitu-
zionalità dell’art. 11 le disposizioni sulla dirigenza statale, e
dell’art. 17 solo alcune norme di generico indirizzo o co-
munque estranee all’impianto complessivo della riforma
(sistema informativo nazionale, compiti dell’Aran e revisio-
ne delle competenze della contrattazione integrativa, rile-
vazione delle competenze dei lavoratori, istituzione di una
consulta nazionale per l’integrazione nell’ambiente di lavo-
ro dei disabili e l’istituzione (nelle amministrazioni con più
di 200 dipendenti) di un responsabile dei processi per il
loro inserimento, la previsione del ricambio generazionale.
La sentenza può ascriversi alla tipologia di quelle ‘‘addi-

tive di procedura’’, in cui il contenuto dell’addizione ha ad
oggetto il procedimento di formazione o della legge sotto-
posta a giudizio, o di altri provvedimenti – nel nostro caso i
decreti delegati – che debbono attuarne le disposizioni. Da
ciò consegue che la decisione della Corte non travolge la
legge delega 8, che viene invece modificata e integrata, ma
impone che il Governo si conformi alla prescrizione pro-

6 Sulle interpretazioni della sentenza cfr. Talamo, Relazioni collet-
tive e dirigenza pubblica: prove di legislazione al test della consulta (ed
ancora alla ricerca di un assetto ragionevole), in Lav. Pubbl. Amm.,
2016, I, 297 e segg.; Calvieri, La declaratoria di illegittimità delle
deleghe della legge Madia per violazione del principio di leale collabo-
razione ed i riflessi sul nuovo testo unico delle società a partecipazione

pubblica. Ovvero, il complicato intreccio dei fili della Tela di Penelope
... allo specchio, in Ass. It. Cost., n. 1/2017.

7 Cfr., tra le tante, le sentenze della Corte cost. nn. 250/2015, 112/
2010, 249/2009, 158/2008 e le osservazioni in Cons. St., Sez. VI, 30
novembre 2016, n. 5035.

8 Contra, Nocilla, Sui rapporti tra definizione dell’oggetto della de-
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cedurale, inserendo una nuova fase, quella dell’intesa, nel-
l’iter formativo dei decreti legislativi. Questa lettura è rica-
vabile da quella parte della motivazione in cui la Corte fa
espressamente salve le disposizioni attuative, precisando
che, ‘‘nel caso di impugnazione di tali disposizioni, si dovrà
accertare l’effettiva lesione delle competenze regionali, an-
che alla luce delle soluzioni correttive che il Governo riterrà
di apprestare al fine di assicurare il rispetto del principio di
leale collaborazione’’.
Caduto il Governo Renzi, a seguito delle dimissioni di

questi dopo la sconfitta referendaria sulla riforma della
Costituzione, il nuovo esecutivo presieduto dall’on.le Gen-
tiloni si è posto in linea di continuità con il precedente,
vuoi per la sua composizione, giacché risultano confermati
molti dei precedenti ministri tra cui quello per la semplifi-
cazione e la pubblica amministrazione, vuoi per gli obiettivi
programmatici. Secondo i suggerimenti espressi dal Consi-
glio di Stato 9, a cui la Presidenza del Consiglio ha sottopo-
sto le questioni interpretative sull’attuazione dei decreti
legislativi emanati sulla base della L. n. 124/2015, il Go-
verno ha sanato il vizio procedimentale con i decreti cor-
rettivi (che potevano essere emanati entro dodici mesi dal-
l’adozione di quelli originari), facendo cosı̀ confluire le pre-
scritte intese in quelli originari. Ciò ha permesso di recu-
perare il decreto sulla dirigenza sanitaria (D.Lgs. n. 171/
2016 corretto dal D.Lgs.n. 126/2017), il testo unico in
materia di società a partecipazione pubblica (D.Lgs. n.
175/2016 corretto dal D.Lgs. n. 100/2017) e il ricordato
decreto sui ‘‘furbetti del cartellino’’ (corretto dal D.Lgs. n.
118/2017 con riguardo ai termini del procedimento disci-
plinare). Per i decreti di modifica delle discipline sull’ordi-
namento del lavoro (D.Lgs. n. 165/2001) e sulla produtti-
vità del lavoro ed efficienza e trasparenza delle pubbliche
amministrazioni (D.Lgs. n. 150/2009), in conseguenza del
termine più lungo per l’esercizio della delega, il Governo è
rimasto nella pienezza dei poteri, subordinati ovviamente al
rispetto delle indicazioni della Consulta.
Diverso è il percorso ipotizzabile per la dirigenza, nei cui

confronti la delega era scaduta. Il Consiglio di Stato ha
ipotizzato due possibili percorsi: o l’adozione di una nuova
legge delega conforme ai vincoli procedimentali sanciti dal-
la sentenza della Corte costituzionale, o la presentazione in
Parlamento di un disegno di legge governativo che ripro-
ducesse in tutto o in parte il contenuto del decreto ritirato.
Per questa seconda soluzione peraltro il Consiglio di Stato
non ritiene necessario osservare il meccanismo dell’intesa
(che la Consulta riserva soltanto ai provvedimenti attuativi
dell’esecutivo), fermo restando, ovviamente, il limite del
rispetto, sul piano sostanziale, delle regole costituzionali
di riparto delle funzioni legislative. Ma né l’una né l’altra
ipotesi sono state percorse dal Governo.

La configurazione della dirigenza nello schema di decreto
legislativo

Pur se la partita sulla dirigenza deve ritenersi chiusa al-
meno in quest’ultimo scorcio di legislatura, giacché, come
detto, si è consumato il potere delegato al Governo e, di
conseguenza, è decaduta l’intera normativa di riferimento
contenuta nell’art. 11 della legge, sembra opportuno dedi-
care qualche cenno alla riforma esitata che verosimilmente
costituirà una traccia per un futuro, ineludibile intervento
sulla materia 10.
I criteri indicati dalla delega per una nuova configurazio-

ne della dirigenza si muovono nell’ottica di marcare la se-
parazione funzionale tra politica e amministrazione, favori-
re la mobilità e migliorare la formazione professionale me-
diante la revisione dell’ordinamento e dell’assetto organiz-
zativo della Scuola nazionale dell’amministrazione. Il pila-
stro fondamentale della riforma poggia sulla costituzione di
tre ruoli unici – in cui confluiscono, senza distinzioni in
fasce, i dirigenti delle amministrazioni dello Stato, delle
regioni e degli enti locali – che però non ostano al confe-
rimento di incarichi a dirigenti iscritti in un ruolo diverso
da quello proprio dell’amministrazione conferente. L’im-
missione nei ruoli avviene dopo un periodo in cui, a secon-
da delle modalità di reclutamento – corso concorso gestito
dalla SNA o concorso – il vincitore è assunto come funzio-
nario o con contratto a termine, e abbia ottenuto nel primo
caso una valutazione positiva e superato un esame di con-
ferma nel secondo. Il governo dell’intero sistema è affidato
a distinte commissioni, una per ciascun ruolo, che, oltre a
definire i criteri generali di conferimento degli incarichi e
ad accertare il concreto utilizzo dei sistemi di valutazione,
sovrintendono alla fase di iscrizione nel ruolo dell’ammini-
strazione che ha conferito il primo incarico e gestiscono
direttamente le procedure di preselezione dei candidati agli
incarichi dirigenziali generali mediante la formazione di
una rosa di cinque idonei, mentre esercitano un controllo
di congruità sulle scelte effettuate dall’amministrazione per
gli altri incarichi. Infine esprimono parere non vincolante
sulla decadenza dagli incarichi in caso di riorganizzazione
dell’amministrazione.
Sul testo del decreto legislativo ritirato erano stati formu-

lati diversi rilievi nei pareri espressi dalla Conferenza uni-
ficata, dalle commissioni Camera e Senato e dal Consiglio
di Stato. Quest’ultimo, con articolate e puntuali argomen-
tazioni, pur apprezzando il disegno complessivo della rifor-
ma, aveva sollevato critiche – fatte proprie anche dagli altri
organismi coinvolti – sia sotto il profilo (poi accolto dalla
Consulta) delle procedure di consultazione con le regioni
(principio di leale collaborazione) per l’incidenza di diversi
istituti su competenze statali e regionali, sia nel merito per
la carenza di regole precise e ‘‘trasparenti in grado di cir-

lega legislativa e formulazione dei principi e criteri direttivi, in Giur.
Cost., 2014, 3755.

9 Cons. Stato, Commissione speciale del 17 gennaio 2017 (n. 83/
17), in www.giustizia-amministrativa.it.

10 Cfr. Battini, Al servizio della Nazione? Verso un nuovo modello di
disciplina della dirigenza e del personale pubblico, Relazione al 62º
Convegno di Studi amministrativi, Varenna 22-24 settembre 2016
in www.eticapa.it; D’Alessio, La nuova disciplina della dirigenza nel
disegno di legge sulla riorganizzazione delle amministrazioni pubbliche,
in Lav. Pubbl. Amm., 2015, 1 e segg.; Id., Il nuovo statuto della

funzione pubblica nella legge delega n. 124 del 2015: la dirigenza, in
Ist. Fed., 2015, 591 e segg.; Zoppoli, Alla ricerca della dirigenza pub-
blica: reclutamento e incarichi tra confusione e rilegificazione, in Riv.
Giur. Lav., 2015, I, 529 e segg.; Viscomi, Linee di riforma in materia di
reclutamento e incarichi dirigenziali: note introduttive, in Lav. Pubbl.
Amm., 2014, 4 e segg.; Borgogellli, Valutazione e responsabilità della
dirigenza pubblica: ancora una riforma, in Lav. Pubbl. Amm. 2014, 696
e segg.; Deodato, Brevi riflessioni sulla costituzionalità e sulla ragione-
volezza di alcuni aspetti della riforma della dirigenza pubblica, in Lav.
Pubbl. Amm., 2014, 945 e segg.
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condare il rapporto dirigenziale di adeguate garanzie nelle
fasi, di maggiore delicatezza nella costruzione della relazio-
ne tra politica e amministrazione, costituite dal momento
iniziale di conferimento degli incarichi e da quello finale di
cessazione del rapporto’’ 11. Le osservazioni furono recepite
solo in parte e non per l’aspetto procedurale. Limitandoci a
una breve riflessione, va detto che il sovraccarico normati-
vo non sembra idoneo a raggiungere l’indicato obiettivo di
aumentare l’autonomia del dirigente rispetto al potere po-
litico, e quindi consentirgli concretamente, e senza condi-
zionamenti, l’esercizio dei poteri datoriali. Deve tuttavia
esprimersi un giudizio positivo sull’introduzione delle com-
missioni, che si pongono quali organismi interposti garanti
della valutazione dei soggetti cui conferire l’incarico secon-
do principi di imparzialità e di competenze; anche se resi-
dua qualche perplessità sulla loro composizione (nonostan-
te le modifiche apportate in sede di stesura finale del prov-
vedimento) che non ne assicura la terzietà, e sulla loro
effettiva capacità di gestire i processi. Vanno invece solle-
vati dubbi più seri sulla non applicazione delle procedure
comparative alle nomine relative ad incarichi di segretario
generale e di direzione di strutture articolate in uffici diri-
genziali generali; vero è che si tratta di uffici di vertice, ma
l’avere accentuato il carattere fiduciario della scelta, senza
alcuna possibilità di controllo, può avere ricadute sull’inte-
ra catena di comando degli uffici 12. La dicotomia tra valu-
tazione preventiva dei candidati agli uffici dirigenziali ge-
nerali affidata alle commissioni e verifiche successive sulla
procedura di conferimento degli altri incarichi attribuiti
dalle amministrazioni appare fuorviante, in quanto una ve-
rifica di professionalità, per esser tale, non può che essere
di tipo preventivo; diversamente opinando si indulgerebbe
troppo ad intuibili ‘‘spicce’’ approvazioni successive. L’a-
vere attribuito alle commissioni la competenza ad esprime-
re parere sui provvedimenti conseguenti all’azione per re-
sponsabilità dirigenziale (non contenuto nella delega) e sul-
la decadenza dagli incarichi in caso di riorganizzazione
dell’amministrazione senza statuirne la vincolatività, ed anzi
introducendo il silenzio assenso, depotenzia il ruolo di con-
trollo delle commissioni e riduce la richiesta di parere ad
un passaggio formale. Discutibile è poi l’introduzione della
piena mobilità dei dirigenti all’interno e all’esterno del ruo-
lo di iscrizione: questa è un valore, ma può comportare
disaffezione verso l’amministrazione di appartenenza; sa-
rebbe auspicabile prevedere criteri di precedenza per gli
interni. Il problema è acuito dal fatto che il rinnovo del-
l’incarico è discrezionale e limitato a due anni e non vi è
alcuna priorità per il titolare dell’incarico oggetto della
procedura di conferimento che abbia presentato domanda
e abbia ricevuto una valutazione positiva. Cosicché, non
essendo previsto l’obbligo di motivare il mancato rinnovo,
né una procedura in contraddittorio con il dirigente inte-
ressato, questi non ha alcuna garanzia che il potere sia
esercitato in modo legittimo. Riserve, anche sul piano della
legittimità costituzionale, sono state poi espresse dal Con-
siglio di Stato sulla disciplina dei dirigenti privi di incarico,
sia perché mancano idonee garanzie nella fase di conferi-

mento d’ufficio degli incarichi dei dirigenti in disponibilità
(che scatta dopo un anno di partecipazione senza esito a
cinque procedure comparative) con conseguenti facili elu-
sioni al sistema prefigurato dalla legge, sia per la contem-
poranea decadenza dal rapporto di ufficio e di servizio
dopo due anni se non vi siano posti disponibili presso le
amministrazioni interpellate dal dipartimento della Funzio-
ne pubblica (o se il dirigente non abbia accettato l’incari-
co), e dopo un anno senza incarico nel caso di dirigente in
disponibilità a seguito della revoca disposta ai sensi dell’art.
21 d.lgs. n. 165 del 2001. Cosı̀ infatti ‘‘il binomio respon-
sabilità dirigenziale/mancato incarico... viene sostanzial-
mente equiparato ex lege ad un vero e proprio licenziamen-
to’’. Infine, le norme transitorie a tutela dei dirigenti di
uffici di livello generale vanificano l’esigenza di una rapida
e piena attuazione della riforma.

I principi e i criteri direttivi della delega: continuità con la
riforma del 2009

Per quanto attiene al ‘‘riordino della disciplina’’ generale
‘‘del lavoro alle dipendenze delle amministrazioni pubbli-
che’’ (art. 17), i principi e criteri direttivi si risolvono in
indicazioni generiche, lasciando mano libera al Governo
nella predisposizione del decreto delegato, che, secondo
l’art. 16 della legge, avrebbe dovuto assumere la veste di
un testo unico, ma che di fatto si è risolto in un provvedi-
mento che apporta modificazioni al D.Lgs. n. 165/2001,
mantenendone inalterato l’impianto con le sue stratificazio-
ni e incoerenze. Invero, già dall’elencazione dei punti con-
tenuti nella delega emerge che non di vera riforma si tratta,
ma di un intervento su alcune tematiche ritenute di mag-
giore criticità. Tra queste meritano di essere ricordate: la
centralizzazione delle procedure concorsuali e la previsione
di nuovi criteri di valutazione basati sul modello del pro-
blem solving; l’introduzione di un sistema informativo na-
zionale per la programmazione delle assunzioni; la promo-
zione del ricambio generazionale; la rilevazione delle com-
petenze dei lavoratori; l’attribuzione all’Aran di nuove fun-
zioni in materia di organici e gestione del personale, con-
trollo sull’utilizzo delle prerogative sindacali, valutazione
della performance. E ancora, con riferimento ai rapporti
di lavoro, la delega prefigura un’ulteriore stretta ai contratti
flessibili, attraverso la ‘‘individuazione di limitate e tassative
fattispecie caratterizzate dalla compatibilità con le peculia-
rità del rapporto di lavoro pubblico e con le esigenze or-
ganizzative e funzionali’’, a cui si accompagna l’introduzio-
ne nei concorsi di meccanismi di valorizzazione dell’espe-
rienza acquisita dal personale precario per favorirne la sta-
bilizzazione, nonché nuove ‘‘norme in materia di respon-
sabilità disciplinare... finalizzate ad accelerare e rendere
concreto e certo nei tempi di espletamento e di conclu-
sione l’esercizio dell’azione disciplinare’’. La delega è si-
lente sul regime dei licenziamenti illegittimi nonostante il
dibattito sull’applicazione dell’art. 18 St. lav., vecchio o
nuovo testo, e della disciplina sanzionatoria prevista per il
contratto a tutele crescenti (per i lavoratori assunti dal 7

11 Cons. Stato, Commissione speciale, 14 settembre 2016, n. 2113,
in www.giustizia-amministrativa.it.

12 Cfr. Boscati, La politica del lavoro del Governo Renzi per il

settore pubblico tra conservazione e innovazione: il cielo illuminato
diverrà luce perpetua?, cit., 233 e segg.
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marzo 2015) 13. Cionondimeno il Governo regolerà la ma-
teria con il D.Lgs. n. 75/2017 nell’ambito delle modifiche
al D.Lgs. n. 165/2001, confermando l’applicazione gene-
ralizzata della reintegrazione e cosı̀ cristallizzando il più
recente orientamento della Cassazione 14. Sul tema si rin-
via, anche per l’esame di un eventuale eccesso di delega, al
contributo che tratta dell’istituto.
Infine, vi sono nella legge (art. 14) disposizioni, poste al

di fuori delle deleghe e quindi immediatamente in vigore,
con le quali è previsto l’obbligo a carico delle amministra-
zioni di adottare misure organizzative volte alla promozione
della conciliazione dei tempi di vita e di lavoro attraverso la
sperimentazione di tipologie di lavoro agile (telelavoro, co-
working, smart working) 15, e il diritto al trasferimento con
priorità in un comune diverso da quello di residenza delle
dipendenti vittime di violenza di genere.
Vanno sottolineati due punti significativi oggetto di de-

lega: il progressivo superamento della dotazione organica e
la previsione di misure di promozione del ricambio gene-
razionale. Queste ultime presentano difficoltà attuative per-
ché non sono indicate le ricadute sul rapporto previdenzia-
le della riduzione dell’orario di lavoro e della retribuzione,
a cui dovrebbe corrispondere, grazie alla minore spesa per
l’amministrazione, l’assunzione di nuovo personale. Senza
dubbio positivo è il giudizio sull’eliminazione della dota-
zione organica per due ordini di motivi. In primo luogo, si
otterrebbe una più efficiente programmazione dei fabbiso-
gni e si garantirebbe maggiore flessibilità nella gestione del
personale. Inoltre, si perverrebbe ad una opportuna ride-
finizione del rapporto tra organi di indirizzo politico-am-
ministrativo e soggetti preposti alla gestione, lasciando ai
primi soltanto l’approvazione della programmazione trien-
nale del fabbisogno ed ampliando la competenza dei se-
condi, che verrebbe estesa a tutte le scelte relative alla
dislocazione e all’organizzazione del personale. La dirigen-
za di vertice diverrebbe cosı̀ l’unico datore di lavoro. Nei
cui confronti la legge intende rafforzare anche il potere
gerarchico, prevedendo che possa attribuire un premio
monetario annuale a non più di un decimo dei dirigenti
suoi subordinati e a non più di un decimo dei suoi dipen-
denti, sulla base di criteri definiti nel rispetto della disci-
plina in materia di contrattazione collettiva e nei limiti delle
disponibilità dei fondi a essa destinati (art. 11, lett. n).
La legge delega si occupa infine della contrattazione in-

tegrativa, indicando il criterio direttivo della ‘‘concentrazio-
ne delle sedi’’ e della ‘‘definizione delle materie escluse,
anche al fine di assicurare... la valorizzazione del merito e
la parità di trattamento tra categorie omogenee, nonché di

accelerare le procedure negoziali’’. Pur nella sua genericità,
la direttiva pare rivolta non tanto ad ampliare i poteri di-
rigenziali, ma piuttosto verso un intervento ulteriormente
compressivo dell’autonomia contrattuale, sia nella regola-
mentazione dei rapporti tra i livelli contrattuali, sia nelle
materie oggetto degli accordi integrativi.
Nel complesso il quadro delineato non si discosta dal-

l’impostazione dirigista della riforma del 2009: vengono
infatti accentuati i profili di regolazione eteronoma del
rapporto di lavoro e ridotte le competenze degli accordi
integrativi, di cui si prefigura un controllo centralizzato
attraverso il rafforzamento della funzione di assistenza del-
l’Aran.

Il protocollo d’intesa Governo-sindacati del 30 novembre
2016

Le linee di indirizzo formulate dalla legge delega subi-
scono però una torsione, nella parte che riguarda il rappor-
to legge – contrattazione e le relazioni sindacali, ad opera
del protocollo d’intesa che il Governo ha sottoscritto con
Cgil, Cisl e Uil il 30 novembre 2016, nell’imminenza della
data di votazione sul referendum costituzionale, forse nel-
l’intento di rasserenare i rapporti con le parti sociali nel
settore pubblico, resi incandescenti a causa del blocco degli
stipendi e del monito della Corte costituzionale, espresso
nella sentenza n. 178/2015, a riaprire la contrattazione na-
zionale 16. Nel documento, accanto all’impegno del Gover-
no di destinare al rinnovo dei contratti una quota preva-
lente delle risorse aggiuntive previste per il settore pubblico
nella legge di bilancio per il 2017, si individua un nuovo
assetto delle relazioni sindacali (definite ‘‘nuove e piene’’)
che amplia le sfere di competenza della contrattazione e
della partecipazione sindacale e che segna un’inversione
di tendenza rispetto alla riforma Brunetta. Infatti, si affer-
ma che, nell’esercizio della delega per la riforma del D.Lgs.
n. 165/2001, si provvederà a riequilibrare a favore della
contrattazione il rapporto tra le fonti, rivedendo gli ambiti
delle rispettive competenze e ‘‘privilegiando la fonte con-
trattuale quale luogo naturale per la disciplina del rapporto
di lavoro, dei diritti e delle garanzie dei lavoratori, nonché
degli aspetti organizzativi a questi direttamente pertinenti’’.
In questo contesto spiccano: l’impegno congiunto ad indi-
viduare nuovi sistemi di valutazione, affidando alla contrat-
tazione la disciplina dei criteri e delle modalità di misura-
zione e valorizzazione degli apporti individuali all’organiz-
zazione; e la promessa del Governo di riformare la ricor-
data norma che consente all’amministrazione di regolare

13 Cfr. Carinci, Articolo 18 St. Lav. per il pubblico impiego priva-
tizzato cercasi disperatamente, in Lav. Pubbl. Amm., 2012, 247 e segg.;
Pasqualetto, La questione del pubblico impiego privatizzato, in Cester
(a cura di), I licenziamenti dopo la legge 92 del 2012, Padova, 2013,
58; Pilati, Un problema in più per il nuovo art. 18 st. Lav: è applicabile
anche al lavoro pubblico privatizzato?, in Lav. Pubbl. Amm., 2012, 713
e segg.; Romeo, La legge ‘‘Fornero’’ e il rapporto di impiego pubblico, in
Lav. Pubbl. Amm., 2012, 713 e segg.; Mainardi, Il campo di applica-
zione del D.lgs. n. 23/2015. Licenziamenti illegittimi, tutele crescenti e
dipendenti pubblici, in Lav. Pubbl. Amm., 2015, 40 e segg., secondo
cui il pubblico impiego esula dal perimetro applicativo del D.Lgs n.
23/2015; Voza, In attesa della riforma: il licenziamento del dirigente
pubblico e i regimi di tutela, in Lav. Pubbl. Amm., 2016, 144 e segg.

14 Cass., 9 giugno 2016, n. 11868, con nota di Boscati, Articolo 18

dello Statuto dei lavoratori e lavoro pubblico contrattualizzato nella
mutevole giurisprudenza della Corte di Cassazione, in Dir. Rel. Ind.,
2016, 1140 e segg.

15 La L. n. 81/2017 ha precisato (art. 18, 3º comma) che le nuove
disposizioni sul lavoro agile si applicano anche ai rapporti di lavoro
alle dipendenze delle pubbliche amministrazioni in quanto compati-
bili e secondo le direttive emanate ai sensi del citato art. 14 della legge
delega. Il Presidente del Consiglio dei ministri ha provveduto con la
Dir. n. 3/2017 del 1 giugno 2017.

16 Corte Cost., 24 giugno 2015, n. 178. In dottrina, cfr. Barbieri,
Contratto collettivo e lavoro pubblico. Blocco salariale e blocco della
contrattazione tra scelte legislative e giurisprudenza costituzionale, in
Riv. It. Dir. Lav., 2015, 453 e segg.
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unilateralmente in via provvisoria materie rimesse alla ne-
goziazione decentrata, vincolando l’esercizio di tale potere
a limiti temporali individuati dai contratti di comparto e al
‘‘pregiudizio economico all’azione amministrativa’’ che po-
trebbe derivare dallo stallo nelle trattative. L’impressione
che si ricava dalla lettura delle scarne paginette è che il
protocollo non mette in discussione il potere organizzativo
e di gestione dei rapporti di lavoro da parte della dirigenza.
Piuttosto l’intendimento delle parti sembra quello di ricon-
durre alla contrattazione, sottraendola alla legge e al potere
del Ministero per la semplificazione e la p.a., la predeter-
minazione a monte di regole generali sull’organizzazione
del lavoro e su alcuni aspetti del rapporto di lavoro (ma-
lattia, assenteismo, conciliazione vita – lavoro, flessibilità
oraria), con l’obiettivo di indicare ‘‘attraverso una coerente
normativa contrattuale’’ linee guida per ‘‘la gestione otti-
male delle risorse’’ 17.

I decreti attuativi della delega: omissioni e travisamenti
dei criteri direttivi

La normativa delegata viene definita con i decreti legi-
slativi del 25 maggio 2017, n. 74 (‘‘Modifiche al decreto
legislativo 27 ottobre 2009, n. 150’’) e n. 75 (‘‘Modifiche e
integrazioni al decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165...in
materia di riorganizzazione delle amministrazioni pubbli-
che’’) 18. I provvedimenti sono esaminati nei successivi con-
tributi; in questa sede ci si limita a formulare alcune consi-
derazioni di carattere generale.
Anzitutto, il decreto n. 75 non attua alcuni principi con-

tenuti nella delega; con la conseguenza che il mancato
esercizio del potere delegato non consentirà al Governo
di emanare gli ulteriori decreti correttivi e integrativi (ai
sensi del 7º comma dell’art. 16 della L. n. 124/2015) per
colmare le lacune. Ciò riguarda ad esempio l’assenza di
norme sulla rilevazione delle competenze del personale e
sul ricambio generazionale, il cui onere economico sarebbe
stato incompatibile con la clausola di invarianza della spesa
(che da tempo è una costante dei provvedimenti di riforma
e ne rende difficile l’attuazione). In altri casi – fabbisogni di
personale e dotazioni organiche, sistemi di selezione per
l’assunzione – la delega è esercitata solo parzialmente, e
peraltro rinviando l’integrazione della normativa a ‘‘linee
guida’’ o di ‘‘indirizzo’’ di incerta natura. Analoghe consi-
derazioni valgono per le modifiche al D.Lgs. n. 150/2009: il
D.Lgs. n. 74 infatti non ha semplificato il farraginoso siste-
ma di misurazione e valutazione delle performance, ma si è
limitato ad alcuni modesti aggiustamenti, mantenendone
inalterato l’impianto.
Ma l’aspetto di maggiore criticità riguarda la nuova confi-

gurazione del rapporto tra le fonti di regolazione del rap-
porto di lavoro. Dall’analisi del secondo decreto delegato,

che è quello con maggiore impatto sulla disciplina comples-
siva del lavoro pubblico, emerge la difficoltà di conciliare i
limiti individuati dalla legge delega con l’impegno assunto
dal Governo nei confronti delle organizzazioni sindacali di
esercitare la potestà legislativa conferitagli dalla delega in
modo conforme alle indicazioni contenute nel citato proto-
collo. Ed in effetti il D.Lgs. n. 75/2017 ha riscritto la norma
sulle fonti (art. 2, comma 2, D.Lgs. n. 165/2001), reintrodu-
cendo il primato del contratto collettivo sulla legge, che era
stato invertito dalla riforma Brunetta. Il nuovo testo stabili-
sce che le ‘‘eventuali disposizioni di legge... che introducano
o abbiano introdotto discipline dei rapporti di lavoro la cui
applicabilità sia limitata ai dipendenti delle amministrazioni
pubbliche... possono essere derogate... dai successivi con-
tratti nazionali e per la parte derogata non sono ulteriormen-
te applicabili’’. La novella ha dunque riaffermato il principio
della delegificazione organica, con una formulazione che si
spinge oltre la previsione contenuta nel testo previgente del
D.Lgs. n. 165/2001. Infatti, da un canto, sancisce la retroat-
tività della regola (secondo un orientamento già espresso in
dottrina), e quindi consente alla contrattazione collettiva di
derogare anche a vigenti disposizioni di legge pur se esse
contengano la clausola di inderogabilità; dall’altro, con l’eli-
minazione dell’inciso ‘‘salvo che la legge disponga espressa-
mente in senso contrario’’, sembra precludere al futuro legi-
slatore sconfinamenti sulle materie di competenza contrat-
tuale. Anche su queste il decreto è intervenuto ripristinando
nell’art. 40, 1º comma, D.Lgs. n. 165/2001 la formula ‘‘la
contrattazione collettiva disciplina il rapporto di lavoro e le
relazioni sindacali’’, sostituita dal decreto Brunetta con un’al-
tra che ambiguamente ritagliava l’ambito oggettivo ai ‘‘diritti
e gli obblighi direttamente pertinenti al rapporto di lavoro’’;
dove, quel direttamente aveva dato luogo a contrastanti in-
terpretazioni19. Ed inoltre il nuovo testo ha reso tassativi gli
istituti in cui sono ammesse limitazioni alla competenza con-
trattuale da parte della legge, espungendo dall’elenco le pro-
gressioni economiche (che comunque devono avvenire se-
condo i criteri generali indicati nell’art. 52, comma 1º bis, D.
Lgs. n. 165/2001). Si allarga dunque il campo di azione dei
contratti collettivi di comparto (e a cascata di quelli integra-
tivi), che adesso abbraccia anche l’individuazione della quota
delle risorse destinate a premiare la performance organizza-
tiva e individuale e la loro ripartizione in relazione alle valu-
tazioni attribuite al personale (nuovo art. 19, D.Lgs. n. 150/
2009, modificato dal D.Lgs. n. 74/2017), nonché la mobilità
d’ufficio e a domanda, le cui procedure e criteri possono
essere integrati dagli accordi nazionali. Sempre nell’ottica
del recepimento del protocollo del novembre 2016 si inter-
viene sulla controversa regolazione provvisoria delle materie
oggetto di contrattazione integrativa, stabilendosi (con una
formulazione invero alquanto confusa) che ad essa si può
ricorrere solo quando il protrarsi delle trattative oltre il ter-

17 Il protocollo ricorda il Memorandum della primavera del 2007
siglato dal ministro Nicolais con le oo.ss. in cui alle indicazioni di
revisione normativa per rendere più autonoma la dirigenza, si affian-
cava la cogestione dell’efficienza. Ma quell’accordo fu travolto dalla
caduta del governo Prodi II e, a seguito di elezioni anticipate, dal-
l’insediamento del governo Berlusconi IV, il cui ministro per la pub-
blica amministrazione fu promotore di una riforma che come ricor-
dato riconsegnava al primato della legge la regolamentazione dell’or-
ganizzazione del lavoro e, in parte, degli stessi rapporti di lavoro.

18 Per una prima analisi dei due decreti legislativi cfr. Bianco-Bo-
scati-Ruffini, La riforma del pubblico impiego e della valutazione, San-
tarcangelo di Romagna, 2017.

19 Cfr. Carinci, Il secondo tempo della riforma Brunetta: il d.lgs. 27
ottobre 2009, n. 150, in WPC.S.D.L.E. ‘‘Massimo D’Antona’’, n. 119/
2011, 37 e segg.; Zoppoli, Il ruolo della legge nella disciplina del lavoro
pubblico, in L. Zoppoli (a cura di), Ideologia e tecnica della riforma del
lavoro pubblico, Napoli, 2009, 31 e segg.
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mine fissato dai contratti di comparto determini un pregiu-
dizio alla funzionalità dell’azione amministrativa (che do-
vrebbe essere congruamente motivato), ed imponendo alla
parte pubblica di proseguire le trattative al fine di pervenire
alla conclusione dell’accordo20. Infine si estende l’area della
partecipazione sindacale a tutte le misure organizzative, an-
che nella forma dell’esame congiunto ove prevista dai con-
tratti collettivi nazionali. Infatti il nuovo testo dell’art. 5, 2º
comma, ha eliminato la distinzione tra organizzazione degli
uffici, che ammetteva la sola informazione, e misure riguar-
danti i rapporti di lavoro per le quali la contrattazione poteva
prevedere l’esame congiunto, e rinviato tout court ai contratti
la scelta tra l’uno o l’altro strumento21.
Orbene, di una delegificazione organica, che ha compor-

tato un ampliamento delle competenze contrattuali, non v’è
traccia nell’art. 17, L. n. 124/2015. Anzi, come si è osser-
vato, i criteri direttivi sembravano andare in senso contra-
rio, come del resto era ammesso implicitamente dal Gover-
no, il quale nella ‘‘premessa’’ del protocollo si impegnava ‘‘a
raggiungere l’intesa con le regioni per le modifiche norma-
tive relative alla delega’’.
Si è detto che per sfuggire alla censura sarebbe stato op-

portuno procedere all’integrale sostituzione del D.Lgs. n.
165/2001 con un ‘‘nuovo e organico testo unico’’, da ema-
nare in attuazione dell’art. 16 della delega, i cui principi e
criteri direttivi sarebbero stati ‘‘in grado di giustificare qua-
lunque innovazione della normativa generale’’ 22. Forse del
problema il Governo ha avuto consapevolezza, visto che nel
preambolo del D.Lgs. n. 75 ha inserito l’espresso richiamo ai

criteri informatori del testo unico, tra cui spiccano ‘‘il coor-
dinamento formale e sostanziale... delle disposizioni legisla-
tive vigenti’’ e la ‘‘risoluzione delle antinomie in base ai prin-
cipi dell’ordinamento e alle discipline generali regolatrici
della materia’’. Ma, anche a prescindere dal rilievo che que-
sta astuzia non è idonea a sanare l’eventuale violazione del-
l’art. 76 Cost. (per eccesso di delega), in quanto il D.Lgs. n.
75 non presenta il carattere dell’organicità proprio dei testi
unici, il dubbio sul travalicamento dei limiti della delega
permane 23. Infatti, se è vero che la Corte costituzionale ha
affermato, con riguardo alle deleghe per il riordino di interi
settori normativi, che l’indicato obiettivo della coerenza lo-
gica e sistematica della normativa non può risolversi in un
coordinamento ‘‘solo formale’’, tuttavia la stessa Corte ha
anche precisato che la riconduzione ‘‘a sistema’’ di ‘‘una
disciplina stratificata negli anni’’ deve essere condotta sulla
base dei principi presenti nell’ordinamento, e cioè ricavabili
da quelli già posti dal legislatore24. Il quale, nell’art. 1, 1º
comma, della Legge delega n. 15/2009, trasfuso nel D.Lgs.
n. 165/2001, aveva affermato la subalternità della contratta-
zione collettiva alla legge nella regolazione dei rapporti di
lavoro. Sarebbe stato pertanto più lineare adottare una nuo-
va legge delega, se del caso mediante la presentazione in
Parlamento di un disegno di legge governativo, che modifi-
casse i principi e criteri direttivi della L. n. 124/2015 in
modo conforme agli impegni assunti con il protocollo, ed
unificasse la tempistica della riforma della dirigenza e del
riordino della disciplina generale del lavoro pubblico.

Reclutamento e fabbisogni di personale dopo il D.Lgs. n. 75/2017

Alessandro Riccobono

Nel commento viene esaminata la nuova disciplina in materia di reclutamento e fabbisogni di personale contenuta negli artt. 6 e

35 D.Lgs. n. 165/2001 – cosı̀ come modificati dal D.Lgs. n. 75/2017 – valutandone il potenziale impatto sull’organizzazione

amministrativa. Pur presentando alcuni elementi di semplificazione rispetto al passato, le norme d’attuazione introdotte dalla c.

d. ‘‘Riforma Madia’’ hanno rinunciato a tradurre in modo coraggioso alcuni criteri chiave della delega conferita con la L. n. 124/

2015, mostrando una cautela non sempre condivisibile.

Premessa

L’attuazione delle deleghe riguardanti il reclutamento e
l’organizzazione degli uffici rientra fra i capitoli della ‘‘Ri-
forma Madia’’ che hanno suscitato maggiori aspettative in

relazione all’annunciato progetto di modernizzazione del

sistema amministrativo italiano. La revisione della discipli-

na dei concorsi (art. 17, 1º comma, lett. a)-f), L. n. 124/

2015), unita al progressivo superamento della dotazione

20 Non è chiaro se la giustificazione causale sia necessaria anche
nell’ipotesi di sforamento del termine fissato dai contratti collettivi in
quanto l’enunciato normativo afferma che in tale ipotesi l’amministra-
zione possa procedere ‘‘in ogni caso’’, e cioè a prescindere dal pre-
giudizio.

21 La citata direttiva sul lavoro agile (retro, nota 14), emanata prima
della pubblicazione del D.Lgs. n. 75/2017 non tiene conto dell’inno-
vazione e quindi, richiamando gli art. 5, 2º comma e 40, 1º comma,
del D.Lgs. 165/2001 nel testo anteriore alle modifiche, ha applicato la
distinzione tra ‘‘aspetti connessi alle determinazioni relative all’orga-
nizzazione degli uffici’’, per i quali ‘‘è richiesta la sola informazione
sindacale’’ e ‘‘profili concernenti i rapporti di lavoro’’, a cui si appli-
cano le ‘‘altre forme di partecipazione sindacale previste dalla con-
trattazione’’. In assenza di indicazioni provenienti dalla fonte colletti-
va, ha poi ritenuto che, ‘‘limitatamente alle misure riguardanti i rap-
porti di lavoro, sia opportuno un confronto preventivo con i sinda-
cati’’. L’illegittimità della direttiva per violazione della legge superve-
niente è mitigata dalla raccomandazione di ‘‘avviare percorsi di con-

divisione e confronto’’ con le organizzazioni sindacali che, in un’ottica
di collaborazione, possano essere utili per l’applicazione di un istituto
innovativo come il lavoro agile.

22 Cfr. D’Alessio-Zoppoli, Riforma della Pubblica Amministrazione:
osservazioni sugli schemi di decreti attuativi dell’art. 17 della legge n.
124 del 2015, in www.astrid.it.

23 Di diverso avviso è il Consiglio di Stato (Commissione speciale
dell’11 aprile 2017, n. 916) nel prescritto parere allo schema di de-
creto legislativo. In esso si afferma che il rapporto legge-autonomia
collettiva ‘‘sembra trovare adeguata copertura’’ nell’art. 16 della legge
delega giacché ‘‘il nuovo intervento normativo non immuta il rapporto
sostanziale tra le fonti del pubblico impiego, ma ne chiarisce e appro-
fondisce aspetti di dettaglio per un miglior coordinamento formale e
contenutistico delle disposizioni vigenti’’. Nello stesso senso, ma du-
bitativamente, A. Bianco-A Boscati-R. Ruffini, La riforma del pubblico
impiego e della valutazione, cit., 17.

24 Corte cost. n. 84/2017; 52 e 53/2005; 174/2005; 230/2010.
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