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INTRODUZIONE 

 

La contrattazione collettiva integrativa è un pilastro centrale nel sistema di contrattazione 

italiana, specialmente all'interno del settore pubblico, per il quale la legge 165/2001 

prescrive necessariamente la presenza di 2 diversi contratti collettivi, uno nazionale e uno 

integrativo che si svolge a livello di singola amministrazione o anche territorialmente, 

stipulati secondo modalità e criteri previsti dal titolo III. La contrattazione collettiva nel 

pubblico impiego non ha avuto uno sviluppo lineare di sempre maggiore apertura verso 

la privatizzazione e la contrattualizzazione, ma è stata soggetta a numerose riforme 

connesse indissolubilmente alla necessità di modernizzazione della pubblica 

amministrazione e di contenimento dei costi, in special modo quelli legati agli scopi 

retributivi, che rappresentano una delle voci più importanti nel bilancio finanziario 

nazionale. Gli interventi normativi che si susseguirono a partire dagli anni ‘80 furono 

volti talora a contenerla, talvolta a promuoverla, a seconda del periodo storico e delle 

esigenze che il legislatore considerava preminenti; in ogni caso non si può sottovalutare 

il rapporto che lo stesso voleva mantenere con le controparti sindacali. A partire dagli 

anni ’90 infatti, in una fase di profonda crisi economica-finanziaria-politica per l’Italia, 

la struttura e l’azione del pubblico impiego hanno subito trasformazioni significative, 

molte delle quali guidate da riforme legislative ispirate al New Public Management, che 

miravano a rendere il settore pubblico più efficiente e più simile nelle dinamiche a quello 

privato.1 Questi interventi riguardarono anche la gestione dei rapporti di lavoro, 

direttamente collegata alla necessità di contenimento della spesa pubblica e di 

razionalizzazione delle somme legate alle retribuzioni dei dipendenti delle pubbliche 

amministrazioni, contraddistinte dalla cosiddetta “giungla retributiva”2, che aveva creato 

nei decenni precedenti delle sperequazioni negli stipendi non indifferenti, anche tra i 

dipendenti di uno stesso comparto o area. In questo contesto di riforma, la contrattazione 

collettiva integrativa avrebbe dovuto assumere un ruolo strategico, diventando uno 

 
1 S. Casantini, Evoluzione della normativa sul pubblico impiego dalle origini alla riforma Madia, p.7 

https://www.ildirittoamministrativo.it/archivio/allegati/ARTICOLO%20P.I.-

PARTE%201%20a%20cura%20di%20STEFANIA%20CANTISANI.pdf 
2 M. S. Giannini, Rapporto sui principali problemi della Amministrazione dello Stato, 1979, p.17  

https://www.eticapa.it/eticapa/massimo-severo-giannini-rapporto-sui-principali-problemi-

dellamministrazione-dello-stato-1979/ 
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strumento essenziale per adattare le disposizioni dei contratti collettivi nazionali alle 

esigenze specifiche di ciascuna amministrazione pubblica, ma si è rivelata anche un 

problema, relativamente soprattutto alla questione del contenimento della spesa pubblica 

e all’assegnazione dei premi di risultato, aspetti centrali in un’ottica di miglioramento di 

efficacia ed efficienza dell’intervento pubblico, razionalizzazione delle scarse risorse 

finanziarie a disposizione e di flessibilizzazione della gestione delle risorse umane in 

un’ottica di potenziamento e svecchiamento dei processi e dell’azione amministrativa. 

Questo processo di modernizzazione della PA non può però esimersi dal considerare la 

contrattazione integrativa non solo dal punto di vista del contenimento dei costi della 

spesa per i dipendenti pubblici, dal momento che avrebbe dovuto assumere, per la stessa 

volontà del legislatore di privatizzare e contrattualizzare il  lavoro pubblico, un ruolo  

cruciale per affrontare le sfide organizzative e operative che caratterizzano le diverse 

realtà del settore pubblico, soprattutto per quanto riguarda la promozione di un modello 

di performance organizzativa che doveva e dovrà esser sempre più funzionale a 

promuovere alti standard di prestazione ed elevati standard qualitativi dei servizi offerti 

dalle pubbliche amministrazioni.  

L'anno 1993 rappresenta un punto di svolta per la gestione del pubblico impiego in Italia, 

grazie all'adozione del Decreto Legislativo 29/1993, noto anche come "riforma Cassese", 

in attuazione della legge delega 421/1992. Questa riforma, nata sulla base del Rapporto 

sulle condizioni delle pubbliche amministrazioni redatto dal Ministro della Funzione 

Pubblica Sabino Cassese nel 1993 (che individuava i problemi critici della PA italiana 

nella meridionalizzazione, nel centralismo, nella mancata distinzione tra tecnici e 

burocrati, nel progressivo aumento dei dipendenti pubblici intervallato da blocchi del 

turnover, nel  ricorso sempre più massiccio alla precarizzazione del rapporto di lavoro 

con successiva stabilizzazione attraverso l’assunzione senza concorso, nella rigida 

articolazione in livelli e qualifiche, nel reclutamento volto per lo più a  riassorbire le crisi 

occupazionali, con la conseguente inefficiente distribuzione sul territorio dei dipendenti, 

nella scarsa produttività)3 mirava ad una modernizzazione della PA attraverso la 

privatizzazione del pubblico impiego, con l'obiettivo tra l’altro di avvicinare la disciplina 

del lavoro pubblico e il trattamento economico dei dipendenti pubblici a quello dei 

lavoratori del settore privato, oltre a quello di aumentare la flessibilità nella gestione delle 

 
3 F. di Mascio, A. Natalini, Pubbliche amministrazioni, il Mulino, Bologna, 2022, pp.54-56 
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risorse umane, razionalizzare il reclutamento, l’inquadramento, la distribuzione, la 

mobilità e la formazione del dipendente4. Prima di questa riforma, il lavoro nel settore 

pubblico era disciplinato interamente da norme di diritto pubblico e la contrattazione 

collettiva aveva un ruolo marginale; oltre a ciò non era riconosciuta effettivamente come 

fonte diretta di regolazione dei rapporti di lavoro. Già a partire dagli anni ’80 con il 

Rapporto Giannini (1979), che sarebbe stato il supporto delle successive scelte legislative, 

si cominciava ad avvertire una necessità di riforma della PA in ottica di privatizzazione 

del rapporto di lavoro pubblico, almeno per i dipendenti con ruoli non direttivi,5 e di 

introduzione di modalità di valutazione delle performance e dei risultati dei pubblici 

dipendenti, nonché di maggior apertura alla contrattazione collettiva e di “perequazione 

retributiva tra dipendenti che rendano prestazioni economicamente simili”.6 Con la legge 

quadro 93/1983 alla contrattazione collettiva veniva riservata la regolazione, attraverso 

accordi sindacali, di determinate materie non riservate alla legge o ad atti unilaterali della 

pubblica amministrazione quali: “ 

1) il regime retributivo di attività, ad eccezione del trattamento accessorio per servizi 

che si prestano all'estero, presso le rappresentanze diplomatiche, gli uffici consolari e le 

istituzioni culturali e scolastiche; 

2) i criteri per l'organizzazione del lavoro nell'ambito della disciplina fissata ai sensi 

dell'articolo 2, n. 1; 

3) l'identificazione delle qualifiche funzionali, in rapporto ai profili professionali ed alle 

mansioni; 

4) i criteri per la disciplina dei carichi di lavoro e le altre misure volte ad assicurare 

l'efficienza degli uffici; 

5) l'orario di lavoro, la sua durata e distribuzione, i procedimenti di rispetto; 

6) il lavoro straordinario; 

7) i criteri per l'attuazione degli istituti concernenti la formazione professionale e 

l'addestramento; 

8) le procedure relative all'attuazione delle garanzie del personale; 

9) i criteri per l'attuazione della mobilità del personale, nel rispetto delle inamovibilità 

previste dalla legge”. 

 
4 Ibidem   
5 M. S. Giannini, op.cit., p.7 
6 Ivi, p.17 
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Sebbene la disciplina di queste materie fosse affidata ad accordi sindacali, le effettive 

fonti regolative del rapporto di lavoro restavano pubblicistiche, dal momento che gli 

accordi dovevano essere recepiti, non avendo efficacia regolativa diretta, attraverso i 

Decreti del Presidente della Repubblica, con la possibilità oltretutto da parte del Governo 

di modificare unilateralmente l’ipotesi di accordo prima dell’effettivo recepimento. 

Inoltre, anche la suddivisione tra materie riservate alla legge e riservate invece alla 

contrattazione non fu pienamente rispettata dal momento che venivano erogati incrementi 

retributivi introdotti mediante esplicite previsioni di legge, con un conseguente 

indebolimento e interferenza nelle prerogative contrattuali.7 Data l’incapacità del nuovo 

sistema di bloccare l’aumento della spesa pubblica e controllare le sperequazioni 

retributive (tale inadeguatezza è dimostrata anche dal tentativo di censura della Corte dei 

Conti dei miglioramenti economici previsti per legge per violazione della delimitazione 

delle risorse destinate al settore pubblico nelle leggi finanziarie), di accorciare i tempi 

eccessivamente lunghi del procedimento negoziale, di non violare la suddivisione tra 

materie riservate alla legge e alla contrattazione, con la conseguente parcellizzazione 

della realizzazione della contrattualizzazione del settore pubblico nelle materie di 

competenza, si rese necessario un nuovo intervento normativo che desse effettiva risposta 

ai problemi profondi che attanagliavano la gestione del lavoro pubblico8.  Con la riforma 

del 1993 è stato introdotto un sistema che, nelle intenzioni, prevedeva l'effettiva 

applicazione di norme di diritto privato nel pubblico impiego, incluso il potenziamento 

della contrattazione collettiva. Gli obiettivi principali erano quelli di correggere le 

inefficienze del passato sistema introdotto dalla legge quadro e di aumentare l'efficienza 

e la flessibilità nella gestione delle risorse umane in maniera tale da superare il precedente 

sistema speciale. I rapporti di lavoro alle dipendenze delle pubbliche amministrazioni 

d’ora in poi sarebbero stati disciplinati attraverso le disposizioni del capo I, titolo II, del 

libro V del codice civile e le leggi sui rapporti di lavoro subordinato nell’impresa, fatte 

salve le norme che costituiscono disposizioni a carattere imperativo e quindi inderogabili 

da parte della contrattazione collettiva. Con l’implementazione della privatizzazione e 

della contrattualizzazione del pubblico impiego venne necessario stabilire la disciplina 

 
7 M. Rusciano, Contrattazione collettiva nel pubblico impiego 1. Profili generali, 2015 

https://www.treccani.it/enciclopedia/contrattazione-collettiva-nel-pubblico-impiego-1-profili-

generali_(Diritto-on-line)/ 
8 G. Pisanelli, La riforma del pubblico impiego, 1995, pp. 242-247  

https://bpr.camera.it/ 

https://bpr.camera.it/
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delle materie riservate alla legge e alla contrattazione collettiva nazionale e integrativa, 

nonché di statuire le norme transitorie per superare le precedenti regole destinate ad essere 

abrogate che disciplinavano il precedente regime speciale del pubblico impiego. L’assetto 

della contrattazione collettiva delineato nel periodo 1992-1993 (Governo Amato I e 

Ciampi) subì numerosi interventi di riforma già a partire dal 1997 con le leggi Bassanini 

(Governo Prodi I); seguirono poi l’introduzione del Testo Unico sul pubblico impiego 

(TUPI, D.lgs. 165/2001) e le sue successive modifiche con le Riforme Brunetta (2009) e 

Madia (2017). Soprattutto con la Riforma Brunetta si giunse a minare la stessa logica di 

contrattualizzazione e privatizzazione del pubblico impiego promossa e attuata negli anni 

’90 e già sostenuta negli anni ’80, attraverso “la compressione del potere regolativo della 

contrattazione collettiva con estensioni dell’area riservata alla legge, la revisione delle 

procedure di contrattazione collettiva, la marcata finalizzazione della contrattazione 

integrativa.”9 La contrattazione collettiva integrativa, che rappresenterà il focus del nostro 

lavoro di analisi, da un’iniziale valorizzazione soprattutto nella cd. “Seconda 

Privatizzazione”, ha visto quindi un progressivo deterioramento delle materie e delle 

risorse ad essa assegnate, collegato inevitabilmente alla compressione della 

contrattazione collettiva nazionale soggetta alla ridefinizione dei confini tra materie 

riservate alla legge e alla contrattazione, con una sostanziale diminuzione delle 

prerogative contrattuali.  

Con l'introduzione del Decreto Legislativo n. 150 del 2009, attuazione della legge delega 

15/2009, si sono apportati infatti i mutamenti più significativi alla contrattazione 

collettiva, limitandone notevolmente i margini di intervento e le materie oggetto di 

contrattazione e favorendo una maggior preminenza del potere normativo pubblico, anche 

attraverso un tentativo di riduzione della forza contrattuale delle associazioni sindacali. 

La riforma voleva spingere sul recupero della produttività del lavoro pubblico e sul 

rafforzamento del ruolo delle amministrazioni pubbliche nella gestione del personale, 

ridisegnando il ruolo del dirigente e designandolo anche quale datore di lavoro; sulla 

promozione di criteri di merito e di valorizzazione delle performance del pubblico 

dipendente fondati sull’introduzione di un sistema di valutazione delle prestazioni basato 

sugli organismi indipendenti di valutazione in un’ottica di potenziamento della 

semplificazione dell’azione della PA; sul miglioramento della trasparenza dell’azione 

 
9 M. Rusciano, op. cit. 
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pubblica e sul perfezionamento della qualità dei servizi offerti all’utenza per dare risposte 

concrete all’alto tasso di insoddisfazione dei cittadini, nonché sull’inasprimento della 

lotta all’assenteismo.10 Questo mutamento normativo ha anche imposto però limiti 

sempre più stringenti alla contrattazione decentrata e alla sua capacità autonoma di spesa, 

legati soprattutto alla necessità di garantire un contenimento dei costi delle retribuzioni e 

“consolidare ancora di più gli argini, specie quelli finanziari, e rafforzare il sistema dei 

controlli, tale da garantire la verifica del rispetto delle soglie di spesa”.11 Tali restrizioni, 

oltre che per il contenimento dei costi retributivi, erano state pensate anche per evitare 

quelle eccessive disparità tra le condizioni lavorative offerte dalle diverse 

amministrazioni, che avevano caratterizzato gli anni precedenti alle riforme di 

privatizzazione e contrattualizzazione,12 e per mantenere quindi una più delineata 

coerenza con le linee guida stabilite a livello nazionale per i rinnovi contrattuali, in 

funzione di una più oculata ed efficiente gestione della spesa pubblica. Tuttavia tali 

limitazioni avevano sollevato parimenti preoccupazioni circa una possibile eccessiva 

riduzione dell'autonomia negoziale degli enti pubblici e dei sindacati, anche per il fatto 

che ci si era trovati ad affrontare, in concomitanza con la riforma del pubblico impiego 

150/2009, una situazione economica così complessa che si dovette definire, con il decreto 

legge 78/2010, un blocco totale della contrattazione collettiva (sia per la parte normativa 

che retributiva) e del turnover causato dalla crisi economico-finanziaria del 2010; altresì 

vennero a verificarsi lo stallo della riforma degli assetti contrattuali per quanto 

concerneva la ridefinizione del numero dei comparti e la definizione di un sistema di 

controlli ispettivi sulle spese ancora più stringente.13 Per quanto riguarda il trattamento 

accessorio del personale, fino allo stop del blocco della contrattazione, l’ammontare 

complessivo delle risorse destinate a ciascuna pubblica amministrazione non poteva 

superare quello corrisposto per il 2010, limitando notevolmente nei fatti tutto il modello 

di valutazione delle performance e del merito che avrebbe dovuto essere il cardine su cui 

basare l’intervento della contrattazione integrativa dopo la riforma del 2009. Con la 

 
10 S. Casantini, op.cit., pp.16-17  
11 G. Natullo, Le istituzioni del federalismo. La nuova contrattazione collettiva nel lavoro pubblico: 

ambito e limiti, 2009, p. 686 

https://www.regione.emilia-romagna.it/idf/numeri/2009/5-6_2009 
12 M. S. Giannini, op.cit., p.17,  
13 M. Rusciano, op.cit. 
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sentenza della Corte Costituzionale 178/2015 si è però stabilita l’illegittimità del reiterato 

blocco della contrattazione per contrarietà all’Art. 39 comma 1 della Costituzione per 

lesione della libertà sindacale. 14 Nuovi interventi riformatori di ampia portata si ebbero 

nel 2017 con i D.lgs. 74/2017 e 75/2017 recanti modifiche sostanziali e integrazioni ai 

D.lgs. 165/2001 e 150/2009, in attuazione della legge delega 124/2015. Questi decreti 

legislativi avevano apportato nuove modifiche al sistema di valutazione delle 

performance e avevano concesso, almeno sulla carta, un maggior spazio alla 

contrattazione collettiva e semplificazioni per la contrattazione integrativa, in accordo 

anche con quanto negoziato nell’Accordo quadro del 2016 tra Governo e Parti Sociali, 

che oltretutto puntava a ripristinare un modello di relazioni sindacali che promuovesse la 

concertazione con i sindacati del settore pubblico per quanto riguardava le riforme del 

pubblico impiego, come avveniva soprattutto negli anni ’90, piuttosto che approcciare 

una via di disintermediazione delle Parti Sociali escludendo i sindacati dalle decisioni in 

materia di riforma della Pubblica Amministrazione. Sulla base di questo sforzo di 

normalizzare e coinvolgere sempre di più le associazioni sindacali attraverso la 

concertazione, il 10 marzo 2021 è stato firmato da Governo e parti sociali (Cgil, Cisl, Uil) 

il Patto per l’innovazione del lavoro pubblico e la coesione sociale. Il Patto ha esplicitato 

che le sfide da affrontare per l’Italia in questo delicato periodo storico sono direttamente 

legate alla necessità di affrontare la triplice emergenza sanitaria, economica e sociale e di 

sfruttare nella maniera più efficace possibile i fondi del Next Generation EU per gestire 

il rilancio del sistema economico e la modernizzazione del Paese, in maniera tale che la 

grave crisi generata dalla pandemia potesse essere un’occasione di contrasto alle vecchie 

e nuove fragilità del sistema socio-economico e di miglioramento della sostenibilità 

ambientale e sociale. In questo contesto di rilancio e investimento su sostenibilità e 

modernizzazione, la Pubblica Amministrazione dovrebbe assumere (ma avrebbe dovuto 

assumere anche in precedenza secondo quando indicato dai precedenti interventi 

riformatori della normativa sul pubblico impiego) un ruolo centrale in qualità di motore 

di sviluppo e innovazione, attraverso processi di semplificazione dell’attività 

amministrativa, valorizzazione delle competenze e delle conoscenze del dipendente 

pubblico per mezzo di un aggiornamento continuo, potenziamento della connettività e 

 
14 G. Fontana, Contrattazione e partecipazione nel nuovo assetto delle fonti di disciplina del lavoro nelle 

P.A: quali prospettive dopo la terza (e in attesa della quarta), Lavoro nelle P.A, fasc.3-4, 2015, pag. 397 
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della digitalizzazione. Per l’attuazione di questi obiettivi viene considerato 

imprescindibile l’avvio di una nuova stagione di relazioni sindacali, in maniera tale da 

favorire la condivisione da parte di Governo, Parti Sociali e lavoratori pubblici della sfida 

di riorganizzazione e modernizzazione della PA in ottica di potenziamento delle capacità 

di sviluppo, rilancio e resilienza del sistema economico e sociale del Paese. Nel Patto, 

come approfondiremo in seguito, vengono individuate 6 direttive di intervento e riforma: 

1) rinnovi contrattuali relativi al triennio 2019-2021 e valorizzazione del ruolo della 

contrattazione decentrata; 

2) lavoro agile; 

3) revisione dei sistemi di classificazione del personale;   

4) formazione del personale; 

5) adeguamento dei sistemi di partecipazione sindacale; 

6) implementazione degli istituti di welfare contrattuale. 

La valorizzazione della contrattazione collettiva viene qui indicata come il primo punto 

su cui intervenire, per avviare in tal modo una nuova stagione di relazioni sindacali. 

Questo proposito sembra stabilire implicitamente l’incompiutezza del precedente 

sistema, soprattutto quello previsto dalla riforma Brunetta (“contraria alla presenza 

sindacale, accusata d’essere invasiva e colpevole del fallimento della privatizzazione”)15, 

nel apportare quel potenziamento e innovazione della Pubblica Amministrazione e una 

più efficacie valorizzazione della prestazione del dipendete pubblico, e inoltre che gli 

ambiziosi obiettivi prefissati non potessero essere raggiunti prescindendo da un confronto 

con le Parti Sociali e i lavoratori pubblici. Oltre alla necessità dei rinnovi contrattuali 

nazionali, nel Patto viene evidenziato come gli esempi più efficaci di contrattazione 

integrativa dovranno rappresentare il modello per valorizzare oggettivamente la 

produttività e la sua remunerazione economico-professionale. Un potenziamento della 

contrattazione decentrata quindi verrebbe ora visto come un investimento per dare valore 

alle specifiche necessità di un contesto eterogeneo sia per funzioni delle Pubbliche 

Amministrazioni sia per le attività svolte dai singoli uffici. Sarà realmente così, dati i 

precedenti provvedimenti limitativi della capacità di regolazione e di spesa della 

contrattazione integrativa che hanno caratterizzato gli interventi riformatori che hanno 

contraddistinto il post “Seconda Privatizzazione”? 

 
15 M. Rusciano, op cit.  
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Nei capitoli successivi di questo elaborato proveremo a concentrarci sulla ricostruzione 

degli interventi più importanti che hanno riguardato la contrattazione collettiva 

integrativa, cercando di capire se, a partire dalla sottoscrizione del Patto per l’innovazione 

del lavoro pubblico e la coesione sociale, ci sia stata effettivamente una apertura verso 

una maggior autonomia di intervento e regolazione della contrattazione integrativa, sia 

dal punto di vista della parte normativa del contratto sia di quella economica, prendendo 

come riferimento specifico i contratti attualmente vigenti nel Comparto Funzioni Centrali 

(2019-2021). Più nel dettaglio, il primo capitolo sarà interamente focalizzato su una 

ricostruzione degli interventi normativi che hanno talora potenziato, talvolta contenuto, 

la contrattazione integrativa nel pubblico impiego, concentrando la ricerca nel periodo 

intercorso tra la Riforma Cassese (D.lgs. 29/1993) e la Riforma Brunetta (D.lgs. 

150/2009), in maniera tale da avere uno sguardo più completo sugli effetti degli interventi 

di riforma sul sistema contrattuale integrativo. Nel secondo e terzo capitolo ci 

concentreremo sul sistema normativo attualmente vigente in materia di contrattazione 

integrativa e sull’analisi del Patto per l’innovazione del lavoro pubblico e la coesione 

sociale e del contesto politico-economico nel quale il Patto avrebbe dovuto agire. In 

special modo il terzo capitolo sarà dedicato alla ricerca di esempi concreti di intervento 

delle indicazioni del Patto sulla contrattazione, realizzando un confronto della 

contrattazione collettiva di comparto e decentrata delle tornate contrattuali 2016-2018 e 

2019-2021 (tornata antecedente e successiva alla stipula del Patto) relativamente al 

comparto Funzioni Centrali, in maniera tale da capire se effettivamente sono state 

apportate quelle modifiche alla contrattazione integrativa ritenute fondamentali dallo 

stesso Governo nella definizione del Patto o se, come sospettiamo, quanto negoziato non 

abbia avuto concreto riscontro a nessun livello (normazione nazionale, contrattazione 

collettiva nazionale di comparto, contrattazione integrativa nazionale), venendo quindi 

meno a quanto negoziato nel punto 1 e di conseguenza proseguendo in una visione di 

lungo periodo di contenimento di tale istituto.   
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1. LA CONTRATTAZIONE COLLETTIVA INTEGRATIVA NEL PUBBLICO 

IMPIEGO: EVOLUZIONE NORMATIVA FINO ALLA RIFORMA BRUNETTA 

 

A seguito della revisione normativa del sistema delle fonti che regolavano il lavoro nel 

pubblico impiego avvenuta nei primi anni ‘90, che era seguita a un blocco della 

retribuzioni dei dipendenti pubblici per effetto del D.P.R. 44/1990, la contrattazione 

collettiva assunse un ruolo di maggior rilievo nella disciplina dei rapporti di lavoro, una 

funzione che aveva iniziato ad assumere, con molte limitazioni, già a partire dalla Legge 

quadro sul pubblico impiego del 1983, seppur in determinate materie stabilite 

espressamente per legge e senza efficacia regolativa diretta. “La contrattazione collettiva 

venne istituzionalizzata sotto i profili dell’oggetto, dei soggetti, della procedura, dei 

livelli, del procedimento e dell’efficacia”16. Il contratto collettivo stipulato non era 

immediatamente vincolante, ma doveva essere recepito attraverso appositi atti pubblici 

unilaterali, i Decreti del Presidente della Repubblica per i dipendenti statali, dal momento 

che non poteva costituirsi come fonte diretta di disciplina del rapporto di lavoro. La Legge 

93/1983, oltre che introdurre la contrattazione collettiva nel pubblico impiego, si adoperò 

per armonizzazione la disciplina dell’impiego pubblico e quella dell’impiego privato 

anche attraverso l’estensione ai dipendenti dello Stato e degli enti pubblici di numerose 

norme dello Statuto dei lavoratori (Legge 300/1970) con riferimento al titolo I (artt. 1, 3, 

8, 9, 10, 11) ed al titolo II (artt. 14, 15, 16, comma 1° e 17)17.  A partire dalla Legge quadro 

si verificò altresì una prima regolazione organica della contrattazione collettiva 

decentrata. All’Art. 14 della Legge 93/1983 si stabiliva infatti che accordi decentrati 

avrebbero potuto essere stipulati nell’ambito e nei limiti fissati dagli accordi sindacali e 

“segnatamente per quanto concerne i criteri per l'organizzazione del lavoro di cui 

all'articolo 3, n. 218, la disciplina dei carichi di lavoro, la formulazione di proposte per 

l'attuazione degli istituti concernenti la formazione professionale e l'addestramento, 

nonché tutte le altre misure volte ad assicurare l'efficienza degli uffici.” Gli accordi 

decentrati potevano essere siglati sia dalle singole amministrazioni pubbliche ed enti, sia 

territorialmente. Per quanto riguarda invece le quote di spesa si era stabilito che tali 

 
16 L. Galantino, M. Lanotte, Diritto del lavoro pubblico, Giappichelli, 2019, p.6   
17 Ibidem 
18 L’Art. 3 n. 2 rimanda all’ Art 2. n. 1 in cui viene sottolineata la regolazione tramite norme statati o leggi 

regionali, nelle materie di competenza, di: organi, uffici, modi di conferimento della titolarità dei 

medesimi, principi fondamentali di organizzazione degli uffici. 
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accordi non avrebbero potuto comportare oneri aggiuntivi, se non nei limiti degli accordi 

sindacali che definivano tutti gli assegni fissi ed ogni altro emolumento, e il divieto di 

erogazione di trattamenti integrativi non previsti dai contratti e comportanti costi 

supplementari. Gli emolumenti previsti dagli accordi sindacali avrebbero dovuto essere 

erogati in base a criteri di attribuzione stabiliti dagli accordi stessi, in relazione a speciali 

contenuti della prestazione di lavoro. Le intenzioni del legislatore erano quelle di bloccare 

l’aumento della spesa pubblica legata ai trattamenti retributivi e la sperequazione negli 

stipendi dei dipendenti pubblici attraverso la delega della loro definizione alla 

contrattazione collettiva. La quota eventualmente destinata agli accordi decentrati sarebbe 

stata sempre stabilita dagli accordi sindacali. Come si può percepire, la normazione 

stabilita dalla Legge quadro limita estremamente la regolazione delle materie affidate alla 

contrattazione integrativa e non le garantisce autonome capacità di spesa, relegando la 

contrattazione e la gestione delle risorse destinate al trattamento retributivo 

essenzialmente al solo contratto collettivo nazionale. 

Quest’apertura alla contrattazione collettiva, seppur parziale dal momento che non si 

alterò in alcun modo il tradizionale assetto normativo pubblicistico della regolazione del 

pubblico impiego attraverso atti amministrativi, non riuscì a garantire i tanto auspicati 

risultati concreti sul controllo della spesa pubblica e sulla perequazione degli stipendi di 

pubblici dipendenti, dovendosi di conseguenza intervenire nuovamente in materia nei 

primi anni ‘90. Tali obiettivi furono disattesi per diversi fattori, legati soprattutto 

all’approvazione di indennità retributive aggiuntive non garantite universalmente a tutti i 

dipendenti ma estremamente settoriali e non previste nei contratti collettivi, al mancato 

rispetto delle prerogative sulla definizione delle retribuzioni stabilite dalla legge in favore 

del contratto collettivo attraverso intervenenti con provvedimenti legislativi in materie 

riservate alla contrattazione e ad una disciplina delle materie riservate alla contrattazione 

estremamente generica e limitata che non permise una chiara connessione tra le 2 fonti.19 

Inoltre, in sede di contrattazione collettiva, la stessa parte pubblica si dimostrò favorevole 

(o arrendevole data la limitata capacità contrattuale della parte pubblica) ad introdurre 

progressi economici non legati a limiti di spesa, né al miglioramento delle performance e  

della produttività del lavoro pubblico.20 Tutto ciò nei fatti non portò a quell’allineamento 

 
19 L. Galantino, op.cit, pp. 6-7  
20 Ibidem  
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tra gestione dei rapporti pubblici e privati sulla base della contrattualizzazione del 

pubblico impiego avanzato come necessario per il contenimento della spesa pubblica e il 

potenziamento della Pubblica Amministrazione già dal Rapporto Giannini. 

 

1.1 LA PRIMA PRIVATIZZAZIONE 

 

Gli anni '90 furono un periodo di profondi cambiamenti economici, politici e istituzionali 

in Italia. Come sottolineato dall’Accordo Interconfederale 23 luglio 1993, la fine della 

Guerra Fredda, la pressione sempre più marcata verso la globalizzazione dei mercati e la 

conseguente necessità di rafforzare l’efficienza e la competitività delle imprese e della 

Pubblica Amministrazione nel fornire i propri servizi al sistema produttivo nazionale, 

l’urgenza di ridefinire una nuova politica dei redditi e l’esigenza di adeguarsi agli standard 

europei che promuovevano una maggior integrazione politico-economica dell’area CEE 

(dopo il Trattato di Maastricht del 1992 UE), soprattutto per quanto concerneva il 

raggiungimento di un tasso di inflazione allineato alla media dei paesi finanziariamente 

“più virtuosi” e la stabilità valutaria,  nonché la riduzione del debito e del deficit,  

influenzarono notevolmente le scelte politico-economiche del Paese. L'Italia doveva 

inoltre affrontare una profonda crisi economica caratterizzata da un alto debito pubblico, 

inflazione e stagnazione economica, che richiedeva un indifferibile intervento di 

modernizzazione delle strutture amministrative e produttive dello Stato. In questo 

contesto di profonda incertezza sottolineato dall’Accordo Interconfederale, le riforme 

attuate promossero una profonda revisione del ruolo del settore pubblico nell'economia e 

al contempo sostennero la necessità di migliorare l'efficienza amministrativa e di 

razionalizzare la spesa pubblica. Politicamente, l’Italia era in una fase di transizione 

istituzionale, contrassegnata da instabilità istituzionale e da una crescente sfiducia nei 

confronti della classe politica, accentuata dagli scandali di Tangentopoli. Questa 

situazione creò però un clima favorevole a riforme radicali che puntavano a rinnovare il 

rapporto tra Stato, cittadini e sistema economico, in particolare nel settore della Pubblica 

Amministrazione.21 La crisi degli anni ’90 e l’incapacità del sistema post Legge quadro 

di garantire il contenimento e la razionalizzazione della spesa pubblica in materia di 

 
21 F. di Mascio, A. Natalini, op. cit., p.54 
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retribuzione dei pubblici dipendenti gettarono le fondamenta per un più risoluto 

intervento sull’organizzazione della PA e per il superamento dell’ordinamento speciale 

che regolava il pubblico impiego attraverso privatizzazione e contrattualizzazione del 

lavoro pubblico in una logica di intervento ispirata dal New Public Management. I 

principi cardine delle riforme del pubblico impiego negli anni ’90 non si distaccavano da 

quelli alla base della Legge quadro, né tantomeno dalle riforme che seguiranno il 

decennio delle privatizzazioni (1992-2003): efficienza, efficacia, razionalizzazione del 

costo del lavoro, modernizzazione, innovazione tecnologica e miglior impiego delle 

risorse umane sono il fulcro di qualunque intervento riformatore del lavoro pubblico, 

anche se effettivamente il modo di concretizzarli è stato, come vedremo anche in seguito, 

estremamente diversificato a seconda del contesto politico-economico e del rapporto che 

i governi volevano intrattenere con le controparti sindacali. Nel passaggio 

dall’ordinamento speciale che regolava la gestione del pubblico impiego alla 

privatizzazione e contrattualizzazione, la contrattazione collettiva avrebbe dovuto 

assumere un ruolo centrale nel gestire una transizione che avrebbe dovuto essere graduale. 

Una funzione essenziale avrebbe dovuta essere attribuita anche alla contrattazione 

integrativa o ci sarebbe stato un suo contenimento in favore di una più agevole gestione 

della transizione al sistema contrattualizzato attraverso l’accentramento delle deleghe in 

favore della legge e della contrattazione collettiva nazionale?  

 

1.1.1 Legge delega 421/1992 

 

Il primo passo per procedere alla progressiva privatizzazione e contrattualizzazione del 

pubblico impiego fu delegare il Governo, attraverso la legge 421/1992, a disciplinare “la 

razionalizzazione e la revisione delle discipline in materia di sanità, di impiego pubblico, 

di previdenza e di finanza territoriale”. La delega stabiliva di ricondurre la gestione dei 

rapporti di lavoro nella PA nell’ambito del diritto privato, di regolarli attraverso contratti 

collettivi e individuali e non più con atti amministrativi (ricordiamo che in precedenza il 

rapporto di lavoro nasceva da una nomina unilaterale dell’amministrazione), di rinviare 

le controversie alla giurisdizione del giudice del lavoro e non più al giudice 

amministrativo e di prevedere nuove forme partecipative delle rappresentanze sindacali 

in materia di organizzazione del lavoro nelle PA. Oltre a ciò si sarebbero dovuti stabilire 
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un organismo tecnico dotato di personalità giuridica e di potere di rappresentanza della 

PA (l'Agenzia per le Relazioni Sindacali delle Pubbliche Amministrazioni) e dei criteri 

per fissare la rappresentatività sindacale in sede di contrattazione collettiva, un obbligo 

alle Pubbliche Amministrazioni e agli Enti Pubblici di assicurare parità di trattamento 

contrattuale ai propri dipendenti, delle garanzie non inferiori a quelli stabiliti nei contratti 

collettivi e una riforma del ruolo della dirigenza. Questa riforma della dirigenza avrebbe 

dovuto intervenire in materia di accesso alla funzione, di separazione tra compiti di 

direzione politica e amministrativa, di garanzia dell’esercizio di autonomi poteri 

gestionali e finanziari in qualità di privato datore di lavoro, di valutazione delle 

performance e di esercizio della responsabilità dirigenziale. Centralità nella delega era 

assunta dalla contrattazione collettiva. Si decretò esplicitamente che si dovessero stabilire 

la struttura della contrattazione, le aree di contrattazione e il rapporto tra i diversi livelli 

in coerenza con quelli del settore privato e che si abrogassero tutte le disposizione di legge 

che prevedessero automatismi riguardo il trattamento economico fondamentale ed 

accessorio, e di quelle che fissavano trattamenti economici accessori o settoriali a favore 

di pubblici dipendenti sostituendovi disposizioni contrattuali, anche al fine di collegare 

direttamente questi trattamenti alla produttività individuale e a quella collettiva. I 

trattamenti retributivi fondamentali ed accessori ordinari sarebbero dovuti in ogni caso 

essere salvaguardati e non cancellati. Per quanto riguarda l’efficacia giuridica, il contratto 

collettivo avrebbe avuto efficacia diretta nelle materie di sua competenza, abolendo il 

sistema stabilito dalla Legge 93/1983 che fissava l’obbligo di recepimento del contratto 

in un D.P.R. La delega limitava il potere di intervento diretto del Governo sulla 

contrattazione, negando la possibilità di modificare le ipotesi di accordo prima del 

recepimento. Ciononostante la legge 421 stabilì che il Governo avrebbe dovuto 

preservare, oltre alla gestione della spesa legata alla contrattazione attraverso la Legge di 

Bilancio, un ruolo di vigilanza sull’Agenzia per le Relazioni Sindacali delle Pubbliche 

Amministrazioni, la quale avrebbe dovuto operare sotto le direttive del Consiglio dei 

Ministri, e di autorizzazione alla sottoscrizione dell’ipotesi di contratto. La delega 

disponeva inoltre che la legittimità e la compatibilità economica dell'autorizzazione 

governativa avrebbero dovuto essere state sottoposte al controllo della Corte dei Conti.  

Per quanto riguarda le materie, dovevano mantenersi regolate con legge e non privatizzate 

né contrattualizzate: 
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1) le responsabilità giuridiche attinenti ai singoli operatori nell'espletamento di 

procedure amministrative; 

2) gli organi, gli uffici, i modi di conferimento della titolarità dei medesimi; 

3) i principi fondamentali di organizzazione degli uffici; 

4) i procedimenti di selezione per l'accesso al lavoro e di avviamento al lavoro; 

5) i ruoli e le dotazioni organiche nonché la loro consistenza complessiva. Le dotazioni 

complessive di ciascuna qualifica sono definite previa informazione alle organizzazioni 

sindacali interessate maggiormente rappresentative sul piano nazionale; 

6) la garanzia della libertà di insegnamento e l'autonomia professionale nello 

svolgimento dell'attività didattica, scientifica e di ricerca; 

7) la disciplina della responsabilità e delle incompatibilità tra l'impiego pubblico ed altre 

attività e i casi di divieto di cumulo di impieghi e incarichi pubblici. 

Il vecchio ordinamento speciale di regolazione del pubblico impiego sarebbe dovuto 

rimanere ancora vigente per magistrati ordinari e amministrativi, gli avvocati e i 

procuratori dello Stato, il personale militare e delle forze di polizia, i dirigenti generali ed 

equiparati, il personale delle carriere diplomatica e prefettizia. Come abbiamo potuto 

vedere, la Legge delega 421/1992 non parlava esplicitamente del ruolo che avrebbe 

dovuto la contrattazione collettiva integrativa (allora definita ancora decentrata) nella 

gestione dei rapporti di lavoro privatizzati e contrattualizzati, se non indirettamente 

quando, alla lettera D, si stabiliva che le PA e gli enti pubblici avrebbero dovuto assicurare 

uniformità di trattamento e remunerazioni non inferiori a quelli garantiti dalla 

contrattazione collettiva; nei fatti si era quindi vietato che potesse verificarsi una 

derogabilità in peius delle disposizioni contrattuali e, come vedremo in seguito, anche in 

melius.  

Trattandosi di una legge delega, e quindi di una norma che stabilisce principi e criteri 

direttivi che devono limitare il raggio d’azione del decreto legislativo da emanare, è ora 

necessaria un’analisi delle scelte effettivamente attuate dalla Riforma Cassese in materia 

di contrattazione decentrata. 
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1.1.2 Decreto legislativo 29/1993 

 

Il decreto legislativo 29/1993 (Riforma Cassese) “razionalizzazione dell’organizzazione 

delle amministrazioni pubbliche e revisione della disciplina in materia di pubblico 

impiego” rappresentava una svolta fondamentale nella riforma del pubblico impiego in 

Italia, in una prospettiva di privatizzazione e contrattualizzazione del lavoro pubblico. 

Emanato in attuazione della legge delega 421/1992, questo provvedimento aveva 

introdotto cambiamenti radicali nella disciplina del lavoro pubblico ed in special modo, 

come vedremo in seguito, per quanto riguarda il ruolo della contrattazione collettiva nel 

pubblico impiego nella gestione dei rapporti di lavoro. Il decreto aveva ricondotto i 

rapporti di lavoro dei dipendenti pubblici sotto la disciplina del capo I, titolo II, del libro 

V del Codice Civile, e delle leggi sui rapporti di lavoro subordinato nell’impresa, fatte 

salve ulteriori disposizioni a carattere imperativo contenute del decreto. L’ obiettivo era 

di allineare e di integrare gradualmente la disciplina del lavoro alla normativa del lavoro 

privato, sia da un punto di vista normativo che retributivo, in maniera tale da correggere 

le sperequazioni che contraddistinguevano le due discipline prima della riforma, da 

razionalizzare l'organizzazione delle amministrazioni pubbliche, da contenere l’aumento 

della spesa pubblica in retribuzioni, che il sistema della legge quadro 93/1983 non era 

riuscito a contrastare, e da accrescere l’efficienza delle amministrazioni. Questa scelta ha 

comportato quindi il passaggio da un regime di diritto pubblico speciale, caratterizzato da 

rapporti di supremazia dell'amministrazione sui dipendenti pubblici, a un sistema basato 

su rapporti contrattuali di diritto privato e su una rivalutazione del ruolo delle 

organizzazioni sindacali nel regolare i rapporti di lavoro attraverso contratti di lavoro ed 

individuali. La privatizzazione e la contrattualizzazione avevano interessato la maggior 

parte dei dipendenti pubblici, con alcune eccezioni per categorie specifiche come 

magistrati, personale militare e di polizia, dirigenti generali e il personale delle carriere 

diplomatica e prefettizia che sono disciplinati tuttora in regime di diritto pubblico. 

Conseguenza diretta della privatizzazione sulla gestione delle controversie di lavoro 

pubblico era stata l'attribuzione della giurisdizione al giudice ordinario in qualità di 

giudice del lavoro in luogo del giudice amministrativo, che conserva invece la sua 

funzione giudiziale sui dipendenti non privatizzati. Per quanto riguarda invece le 

controversie dei dipendenti di Senato, Camera, Corte Costituzionale e Presidenza della 



20 

 

Repubblica, non essendo raffigurabili come dipendenti della Pubblica Amministrazione 

in senso proprio, se ne sarebbero occupati direttamente degli appositi organi interni. Un 

altro intervento fondamentale della riforma si era avuto sulla dirigenza pubblica. La 

separazione tra indirizzo politico e gestione amministrativa, quindi tra ruolo politico e 

ruolo dirigenziale, si sarebbe garantita per legge. Il decreto aveva delineato una netta 

distinzione tra le funzioni di indirizzo politico-amministrativo, attribuite al Ministero o 

all’organo politico di vertice delle singole amministrazioni o enti, e le funzioni di gestione 

amministrativa, finanziaria e tecnica, assegnate in via esclusiva (almeno sulla carta) ai 

dirigenti. Questa separazione mirava a garantire l'imparzialità e l'efficienza dell'azione 

amministrativa, liberandola da interferenze politiche improprie. Ai dirigenti erano stati 

attribuiti maggiori poteri decisionali e gestionali, in relazione alla necessità di affermare 

la figura del dirigente quale privato datore di lavoro, ma al contempo era stata rafforzata 

anche la loro responsabilità per i risultati, con eventuali sanzioni che avrebbero potuto 

ripercuotersi anche sull’erogazione del trattamento accessorio della retribuzione. Altre 

importanti novità avevano riguardato le modalità di accesso al pubblico impiego, con 

l'introduzione del concorso unico centrale per ciascuna qualifica, e la gestione del 

personale, con una maggiore flessibilità nell'utilizzo delle risorse umane attraverso il 

potenziamento di strumenti come la mobilità. Il D.lgs. 29/1993 aveva innovato 

profondamente anche il sistema delle relazioni sindacali nel settore pubblico; per esempio 

è stata istituita l'Agenzia per la rappresentanza negoziale delle pubbliche amministrazioni, 

un organismo tecnico incaricato di rappresentare le amministrazioni nella contrattazione 

collettiva nazionale che era dotata di personalità giuridica e sottoposta alla vigilanza della 

Presidenza del Consiglio dei Ministri. La svolta più consistente da parte della riforma si 

era avuta certamente in materia di contrattualizzazione del rapporto di lavoro nel pubblico 

impiego, che trasformava la rappresentanza delle pubbliche amministrazioni in una 

effettiva controparte negoziale paritaria rispetto alle associazioni sindacali nella 

stipulazione dei contratti collettivi, rinunciando così ad esercitare quel ruolo di 

supremazia che contrassegnava lo stesso sistema di contrattazione della legge quadro 

93/1983, che relegava la stipula del contratto a mero atto endoprocedimentale. Il D.lgs. 

29/1993 infatti aveva introdotto innovazioni e aperture fondamentali per quanto riguarda 

la contrattualizzazione del rapporto di lavoro pubblico, stabilendo che la disciplina del 

rapporto di impiego fosse determinata dagli accordi collettivi stipulati dall’Agenzia per 
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le relazioni sindacali delle pubbliche amministrazioni e dalle associazioni sindacali a 

livello nazionale, mentre a livello decentrato il ruolo di controparte pubblica sarebbe stato 

esercitato dai dirigenti (con l’eventuale supporto dell’Agenzia per le relazioni sindacali 

delle pubbliche amministrazioni). Questo aveva comportato un significativo ampliamento 

del ruolo e delle materie riservate alla contrattazione collettiva e della responsabilità dei 

sindacati dei dipendenti pubblici nella regolamentazione del lavoro pubblico. 

Ciononostante si mantenevano delle limitazioni (sconosciute nel settore privato) 

all’esercizio della contrattazione; materie come l’organizzazione degli uffici e l’accesso 

alla PA rimanevano coperte da riserva di legge come prescritto dall’ Art. 97 Cost, e lo 

stesso valeva con materie come la responsabilità disciplinare, le cause di incompatibilità 

del lavoro pubblico con altri impieghi e i casi di divieto di cumulo di degli impieghi e 

degli incarichi pubblici perché strettamente connesse alla natura del datore di lavoro, che 

rimaneva pubblico sebbene mutasse la natura degli atti22. Un’altra limitazione, in 

ossequio a quanto prescritto dalle delega 421/1992, riguardava il controllo centralizzato 

sulla contrattazione collettiva, sia per quanto concerneva gli atti di indirizzo e di 

autorizzazione alla contrattazione, sia per le clausole del contratto. Il Governo infatti 

avrebbe impartito direttive all’ Agenzia per le relazioni sindacali delle pubbliche 

amministrazioni e avrebbe autorizzato la stipulazione di contratti collettivi per tutte le 

pubbliche amministrazioni, comprese quelle con autonomia costituzionalmente garantita, 

come Regioni, Enti locali e Università. L’autorizzazione alla sottoscrizione, essendo un 

atto del Governo, sollecitava il controllo di legittimità della Corte dei Conti, che 

inevitabilmente si estendeva dal provvedimento di autorizzazione anche al contenuto del 

contratto collettivo autorizzato.23 La disciplina della contrattazione collettiva faceva 

riferimento agli articoli dal 45 al 54. L’Art. 45 stabiliva che la contrattazione collettiva 

avrebbe dovuto prevedere due diverse tipologie di contratto, quello nazionale di comparto 

e quello decentrato; ciò non toglieva comunque rilevanza al contratto collettivo quadro 

che poteva disciplinare in modo uniforme per tutte le aree e i comparti di contrattazione 

la durata del contratto e le specifiche materie. La definizione e la modifica dei comparti 

erano determinate con D.P.C.M., sentita la Conferenza dei Presidenti delle Regioni nelle 

 
22 Elenco completo delle materie non privatizzate né contrattualizzate a pagina 18 
23 M. d’Antona, Lavoro pubblico e diritto del lavoro: la Seconda Privatizzazione del pubblico impiego 

nelle “leggi Bassanini”, p. 5 

https://www.eticapa.it/eticapa/wp-content/uploads/2017/04/Dottrina_DAntona_La-seconda-

privatizzazione.pdf 
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materie di interesse regionale, sulla base di accordi stipulati tra Agenzia per le relazioni 

sindacali e le rappresentanze sindacali maggiormente rappresentative. La stipula del 

contratto collettivo nazionale di comparto era affidata all’Agenzia per le relazioni 

sindacali (sulla base delle indicazioni fornite dal Governo), alle confederazioni 

maggiormente rappresentative sul piano nazionale e alle organizzazioni maggiormente 

rappresentative nell’ambito del comparto. I comparti di riferimento per la prima tornata 

contrattuale del nuovo sistema contrattualizzato erano individuati dal D.P.C.M. 593/1993: 

A) Comparto del personale dipendente dai Ministeri. 

B) Comparto del personale degli enti pubblici non economici. 

C) Comparto del personale delle regioni e delle autonomie locali. 

D) Comparto del personale delle aziende e delle amministrazioni dello Stato ad 

ordinamento autonomo. 

E) Comparto del personale del Servizio sanitario nazionale. 

F) Comparto del personale delle istituzioni e degli enti di ricerca e sperimentazione. 

G) Comparto del personale della scuola. 

H) Comparto del personale dell'università. 

La definizione dei comparti non escludeva però la possibilità che in sede contrattuale 

potessero essere definite ulteriori indicazioni più specifiche per determinati settori al fine 

di tenere conto di differenziazioni interne al comparto stesso. Il sistema di classificazioni 

dei comparti non era statico; infatti erano stati previsti adeguamenti in base alle 

indicazioni che sarebbero emerse coi successivi rinnovi contrattuali e con le modifiche 

normative. 

Per quanto riguardava invece i contratti collettivi decentrati, la stipula era affidata ad una 

rappresentanza composta dal dirigente o da un suo delegato e dai rappresentanti degli 

uffici di riferimento per la parte datoriale pubblica, eventualmente supportati 

dall’Agenzia per le relazioni sindacali, mentre la rappresentanza sindacale era definita 

direttamente con modalità stabilite dal contratto collettivo nazionale. Per quanto 

concerneva il trattamento economico, la contrattazione avrebbe dovuto assumere un ruolo 

derivante per il superamento della “giungla retribuita”24 degli anni ‘80 e della 

sperequazione nelle retribuzioni dei pubblici dipendenti. All’Art. 49 si stabiliva che i 

 
24 M. S. Giannini, op.cit., p.7 
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trattamenti economici e accessori avrebbero dovuto essere definiti dai contratti collettivi, 

con l’obbligo da parte delle amministrazioni pubbliche di garantire parità di trattamento 

contrattuale e trattamenti non inferiori a previsti dai contratti collettivi. Il trattamento 

accessorio era definito dai contratti e avrebbe dovuto essere collegato alla produttività 

individuale e a quella collettiva, o allo svolgimento effettivo di attività disagiate, 

pericolose o dannose per l’incolumità individuale o la salute del dipendente. I criteri di 

misurazione della prestazione del dipendente avrebbero dovuto essere determinati dalla 

contrattazione collettiva; l’attribuzione dei trattamenti accessori e l’effettiva valutazione 

del dipendente era affidata al dirigente in quanto prerogativa dell’esercizio delle funzioni 

di privato datore di lavoro. Per la sottoscrizione dei contratti decentrati doveva essere 

prevista un’ulteriore autorizzazione che doveva essere sottoposta a controllo preventivo. 

Nel caso in cui la verifica avesse stabilito un impegno di spesa eccedente le disponibilità 

finanziarie definite dal contratto collettivo nazionale, anche con riferimento agli eventuali 

impieghi di risparmi ricavati da una miglior efficienza nell’utilizzo delle risorse 

finanziarie gestionali dell’ente, la sottoscrizione del contratto non avrebbe potuto essere 

autorizzata. Lo stesso contratto collettivo nazionale non avrebbe potuto prevedere 

impegni di spesa eccedenti il documento di programmazione economico-finanziaria 

approvato dal Parlamento e la legge finanziaria e di bilancio. Oltre il termine di validità 

del contratto non sarebbero stati prefigurati oneri aggiuntivi da erogare; era prevista infatti 

la proroga dell’efficacia temporale del contratto sino a nuova stipula, ma non un’indennità 

di vacanza contrattuale. Le direttive per la definizione dei rinnovi contrattuali, delle 

risorse disponibili per i vari comparti e dei criteri di determinazione della ripartizione 

delle risorse sarebbero state fissate dal Presidente del Consiglio dei Ministri. Il passaggio 

alla contrattualizzazione del pubblico impiego era stato concepito in maniera graduale; 

infatti all’Art. 72 la norma transitoria stabiliva che “gli accordi sindacali recepiti in decreti 

del Presidente della Repubblica come previsto dalla legge 29 marzo 1983 n. 93, e le 

norme generali e speciali disciplinanti il rapporto di impiego pubblico integrano la 

disciplina del rapporto di lavoro di cui all'articolo 2, comma 2, nella parte non abrogata 

esplicitamente o implicitamente dal presente decreto.” Con la sottoscrizione dei primi 

contratti collettivi nella tornata contrattuale 1994-1997, avrebbero dovuto essere abrogate 

le disposizioni che prevedevano automatismi nel trattamento economico per i dipendenti 

pubblici, ma sarebbero stati salvaguardati i trattamenti economici fondamentali e 
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accessori aventi natura di retribuzione ordinaria. Solamente con la tornata contrattuale 

1998-2001 si sarebbe dovuto completare l’abrogazione totale del precedente ordinamento 

pubblicistico. 

 

1.1.3 Contratto collettivo nazionale del comparto del personale dipendente dai Ministeri 

1994-1997 

 

Proviamo ora ad esaminare come erano state effettivamente applicate le disposizioni 

contenute nel decreto legislativo 29/1993 in materia di contrattazione decentrata, 

prendendo come riferimento il contratto collettivo nazionale di lavoro del comparto del 

personale dipendente dai Ministeri stipulato nella tornata contrattuale 1994-1997. Il 

contratto nazionale prevedeva una durata quadriennale della parte normativa del 

contratto, biennale per la parte economica (1994-1995); gli accordi decentrati avevano 

anch’essi durata quadriennale e le norme derivanti da precedenti accordi in una stessa 

materia non soggette a modifiche sarebbero rimaste in vigore e quindi efficaci. L’Art. 4 

stabiliva “Tempi e procedure per la stipulazione o il rinnovo del contratto collettivo 

decentrato”.  Le proposte e richieste presentate dalle parti negoziali per aggiornare e 

migliorare i termini del contratto collettivo di lavoro decentrato dovevano essere 

presentate almeno 3 mesi prima della scadenza del precedente contratto. Durante questo 

periodo di tempo e per il mese successivo alla scadenza del contratto, le parti non 

avrebbero potuto assumere iniziative unilaterali (ad esempio disciplinare unilateralmente 

una materia del contratto senza che prima fosse stato raggiunto un accordo con la 

controparte sindacale o che fossero scaduti i tempi per stipulare il contratto, o indire uno 

sciopero). La contrattazione decentrata era circoscritta espressamente agli istituti 

contrattuali rimessi a tale livello.  I contratti decentrati dovevano contenere apposite 

clausole circa tempi, modalità e procedure di verifica della loro attuazione, conservando 

efficacia fino alla stipulazione dei successivi contratti collettivi nazionali e decentrati. 

L’Art. 5 fissava “Livelli di contrattazione, materie e limiti della contrattazione 

decentrata.” Il sistema contrattuale prevedeva un sistema basato su 2 livelli, nazionale di 

comparto e decentrato, con una netta predominanza del primo. Lo stesso contratto 

decentrato era suddiviso in 2 differenti contratti: “a livello di amministrazione” e “nelle 

sedi centrali o sedi distaccate di amministrazioni centrali e negli uffici periferici di livello 
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dirigenziale”. La contrattazione decentrata doveva rispettare obbligatoriamente le 

disponibilità economiche fissate a livello nazionale; non potevano essere approvate 

sovrapposizioni della regolazione di una stessa materia per evitare frammentazioni. La 

contrattazione decentrata si sarebbe svolta a livello di singola Amministrazione (è 

possibile anche territorialmente in altri comparti) nelle seguenti materie: “  

a) i sistemi di incentivazione della produttività25; 

b) i criteri per l'attribuzione di trattamenti accessori legati all'effettivo svolgimento di 

attività particolarmente impegnative, disagiate, pericolose o dannose e la quota di 

risorse ad essi destinata; 

c) gli accordi di mobilità di cui all’art.35, 8^comma, del d.lgs. n. 29 del 1993, ed i criteri 

per l’applicazione delle disposizioni vigenti in materia di prevenzione e gestione della 

mobilità in caso di esuberi; in particolare, per l'attuazione della mobilità volontaria 

all'interno della Amministrazione, anche nei casi in cui si tratti di mobilità all’estero; 

d) le linee di indirizzo generale per l'attività di formazione professionale; 

e) le linee di indirizzo e i criteri per la garanzia e il miglioramento dell'ambiente di 

lavoro”. 

All’ Art. 9 si stabiliva inoltre che le misure volte a favorire pari opportunità nel lavoro e 

nello sviluppo professionale sarebbero state oggetto di negoziazione decentrata. 

La contrattazione decentrata presso ogni sede centrale o sede distaccata di 

amministrazione centrale e ufficio periferico di livello dirigenziale era delegata ad 

intervenire nelle seguenti materie: “ 

a) i progetti di produttività di interesse locale; 

b) i criteri generali per la individuazione dei dipendenti da adibire ai singoli progetti in 

modo funzionale alle priorità organizzative e di servizio degli uffici, per la partecipazione 

agli stessi, per la valutazione dei risultati e per la corrispondente attribuzione dei fondi di 

produttività ai gruppi ed ai singoli secondo le regole selettive previste dall'art. 36; 

c) i criteri di applicazione, con riferimento ai tempi ed alle modalità, delle normative 

relative all'igiene, all'ambiente, sicurezza e prevenzione nei luoghi di lavoro, nonché alle 

misure necessarie per facilitare il lavoro dei dipendenti disabili. 

d) modalità attuative dei criteri in materia di mobilità esterna, definiti a livello di 

Ministero; 

 
25 Si rinvia direttamente al contratto collettivo per indicazioni più approfondite sul punto 
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e) implicazioni, in ordine alla qualità del lavoro e alla professionalità dei dipendenti, delle 

innovazioni organizzative e tecnologiche, nonché delle modifiche delle funzioni e delle 

strutture amministrative nell’ambito dei livelli di inquadramento.” 

Per quanto concerne i trattamenti economici, l’erogazione dei trattamenti incentivanti 

doveva essere strettamente legata ad incrementi di produttività e sarebbero dovuti essere 

assegnati dopo la verifica dei risultati raggiunti; in nessun caso i contratti decentrati 

dovevano implicare oneri aggiuntivi rispetto a quelli previsti dal contratto nazionale di 

comparto. La differenziazione tra decentrato  “a livello di amministrazione” e “ nelle sedi 

centrali o sedi distaccate di amministrazioni centrali e negli uffici periferici di livello 

dirigenziale”  diversificava anche la definizione delle delegazioni abilitate a trattare; a 

livello periferico assumevano rilevanza il dirigente titolare del potere di rappresentanza 

per la parte pubblica, e per la parte sindacale le R.S.U. (stabilite poco prima con l’accordo 

interconfederale del 20 dicembre 1993 ma attive nel pubblico impiego solo a partire dal 

1998) e i rappresentanti di ciascuna delle strutture territoriali delle organizzazioni 

sindacali di comparto firmatarie del contratto. In caso di necessità la controparte pubblica 

avrebbe potuto avvalersi del sostegno dell’ARAN, che, come ricordiamo, è soggetto in 

fase di contrattazione alle direttive stabilite in sede governativa. Un rilievo particolare era 

assunto dalla contrattazione decentrata nella gestione del “fondo per la produttività 

collettiva e per il miglioramento dei servizi” (Art. 36). Le risorse di questo fondo erano 

destinate, oltre alla retribuzione accessorie di particolari categorie, alla reperibilità e a 

specifiche responsabilità di direzione, anche a progetti di interesse nazionale o locale, in 

particolare per quanto riguarda il potenziamento della produttività (specialmente 

collettiva) e della qualità dei servizi offerti dalla PA. L’individuazione di questi progetti e 

i criteri di valutazione della produttività e dei risultati sarebbero stati affidati alla 

contrattazione decentrata di Amministrazione. Le risorse previste per tali progetti non 

avrebbero dovuto essere attribuite a più del 50 % del totale dei dipendenti di ciascuna 

amministrazione; l’individuazione dei destinatari del trattamento retributivo sarebbe stata 

compito esclusivo del dirigente nell’esercizio delle sue funzioni di privato datore di 

lavoro.  I risultati raggiunti da ciascuna Amministrazione in termini di maggiore 

produttività e di miglioramento quantitativo e qualitativo dei servizi sarebbero stati poi 

oggetto di monitoraggio e valutazione da parte del Nucleo di valutazione, da concludersi 

con un rapporto finale da trasmettere all’ARAN. All’Art. 37 si statuì un ulteriore fondo 
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annuo per i premi di qualità della prestazione individuale denominato “fondo per la 

qualità della prestazione individuale”. Lo scopo del fondo sarebbe stato quello di 

valorizzare la capacità dei dipendenti e il loro contributo alla maggiore efficienza delle 

amministrazioni e alla qualità del servizio pubblico. La differenza tra questo fondo e 

quello precedente è la definizione dei criteri per l’attribuzione dei premi direttamente da 

parte della contrattazione nazionale di comparto: 

a) precisione e qualità delle prestazioni svolte;  

b) capacità di adattamento operativo al contesto di intervento, alle esigenze di flessibilità 

e alla gestione di cambiamenti organizzativi;  

c) orientamento all'utenza e alla collaborazione all'interno del proprio ufficio e tra diversi 

uffici;  

d) capacità organizzativa, di proposta di soluzioni innovative e di contributo alla 

realizzazione di cambiamenti organizzativi e gestionali;  

e) qualità delle prestazioni connesse alla responsabilità di procedimento o comunque 

rilevanti ai fini di un effettivo adeguamento dell'azione amministrativa ai principi di 

riforma del procedimento. 

All’erogazione del trattamento avrebbero provvisto gli stessi dirigenti che avrebbero 

individuato, con provvedimenti motivati, un limite massimo del 15 % del numero dei 

lavoratori in servizio. I risultati raggiunti in termini di maggiore produttività, per ciascuna 

Amministrazione, sarebbero stati oggetto di monitoraggio e valutazione da parte del 

Nucleo di valutazione.  

Nella dichiarazione congiunta n. 1, l’ARAN e le OO.SS. firmatarie del contratto, 

nell’ottica di individuare soluzioni conciliative ai problemi che avrebbero riguardato la 

tutela delle condizioni di lavoro, avevano stabilito che nelle sedi di contrattazione 

decentrata la definizione dei criteri avrebbe dovuto escludere qualsiasi riferimento alla 

individuazione dei singoli dipendenti. Nella dichiarazione a verbale ARAN n.1, l’ARAN 

affermava che “la contrattazione decentrata non comporta l'obbligo di arrivare ad un 

accordo, nel senso che, in mancanza dell’accordo, anche su tali punti resta ferma la 

competenza decisionale e la relativa responsabilità dei dirigenti nonché l'autonomia 

organizzativa delle amministrazioni”. In sostanza, la mancata stipula del contratto 

integrativo non può compromettere il corretto svolgimento delle funzioni amministrative 
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e dirigenziali dell’ente, e la continuità delle prestazioni indispensabili ad assicurare 

l’erogazione dei servizi all’utenza.  

Come si sarà potuto notare, rispetto a quanto stabilito in materia di contrattazione 

decentrata dalla legge 93/1983 il modello proposto dalla legge 29/1993 prevedeva una 

maggiore autonomia regolativa del contratto decentrato. Se l’Art. 14 della legge quadro 

assegnava la possibilità di contrattare in materie come i carichi di lavoro, la possibilità di 

proporre pareri in materia di formazione ed addestramento del personale, i criteri per 

l’organizzazione del lavoro di cui all' articolo 3 n. 2 e misure per efficientare gli uffici, 

con la legge 29/1993 assumevano rilevanza soprattutto la necessità di garantire attraverso 

la contrattazione della decentrata il miglioramento della produttività del lavoro pubblico 

e l’esigenza di assicurare una premialità retributiva attraverso la valutazione dei risultati 

individuati ad appositi criteri a cui avrebbe dovuto sottostare il giudizio del dirigente 

pubblico, oltre che la formazione e il miglioramento dell’ambiente lavorativo. Seppure ci 

fosse stata un’effettiva valorizzazione del ruolo della contrattazione decentrata 

relativamente alle deleghe assegnate, i suoi margini di azione erano ancora estremamente 

circoscritti da un intervento preponderante della legge e del contratto nazionale di 

comparto che, nei fatti, limitavano la sua capacità di regolazione e di spesa, nonché 

l’attribuzione delle premialità retributive ad opera del dirigente in favore del 

mantenimento di relazione sindacali più stabili e pacifiche. All’ Art. 50 comma 6 D.lgs. 

29/1993 si stabiliva che, in fase di contrattazione decentrata, le amministrazioni 

protessero usufruire dell'attività di rappresentanza o di assistenza dell'ARAN, alle cui 

direttive erano tenute in ogni caso a conformarsi; essendo la stessa agenzia limitata in 

fase negoziale dalle disposizioni della Presidenza del Consiglio, la contrattazione 

decentrata avrebbe potuto subire una verifica aggiuntiva rispetto a quelle già attuate nei 

confronti del contratto nazionale di comparto. Oltre a ciò, l’inderogabilità delle 

disposizioni del contratto nazionale impediva non solo che si potessero adottare 

disposizioni in peius, ma anche in melius; nel privato invece la contrattazione aziendale 

non è necessariamente subordinata al contratto nazionale, essendo prevista la possibilità 

di derogare alle disposizioni nazionali in melius ma non in peius. La stipula del contratto 

decentrato era subordinata ad un ulteriore controllo preventivo e di legittimità rispetto a 

quello nazionale di comparto; la Corte dei Conti per le amministrazioni statali, il Coreco 

(comitato regionale di controllo) e le Commissioni statali di controllo per le altre 
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amministrazioni.26 Nel caso in cui si fossero rilevati eccessi di spesa rispetto a quelli 

stabiliti dal contratto nazionale l’autorizzazione sarebbe stata negata; contestato sarebbe 

stato anche l’impiego di risorse aggiuntive dell’ente derivanti direttamente da risparmi di 

spesa. Lo stesso ruolo del dirigente datore di lavoro privato era limitato nell’erogazione 

dei fondi accessori per premiare la produttività individuale; se infatti ritorniamo al 

contratto decentrato del comparto Ministeri, possiamo notare che i fondi istituiti avevano 

due metodologie di erogazione delle premialità legate alla produttività differenti. Mentre 

il fondo per la produttività collettiva e per il miglioramento dei servizi, che aveva lo scopo 

di aumentare la produttività degli uffici e la qualità dei servizi, poteva essere impiegato 

per erogare premi a non più del 50% dei dipendenti di ciascuna amministrazione e la 

valutazione del dirigente poteva basarsi sia su criteri collettivi attinenti alla qualità e al 

grado di raggiungimento complessivo degli obiettivi del progetto, sia su elementi attinenti 

alla qualità e intensità della partecipazione individuale, criteri di produttività che in ogni 

caso sarebbero stati definiti in sede di contrattazione decentrata, i finanziamenti del fondo 

per la qualità della prestazione individuale sarebbe potuto essere erogato a solo il 15% 

dei lavoratori effettivamente in servizio e i criteri di attribuzione sarebbero stati definiti 

direttamente dalla contrattazione nazionale, non lasciando spazio di regolazione alla 

contrattazione decentrata e quindi anche limitando la discrezionalità del dirigente della 

struttura nel contrattare sui criteri di valutazione e di erogazione del premio. A parer 

nostro questa scelta potrebbe essere sintomo del fatto che una più ampia discrezionalità 

affidata al dirigente nel contrattare sulla distribuzione dei benefici retributivi legati alla 

produttività individuale avrebbe potuto diventare terreno di scontro con le associazioni 

sindacali, essendo più orientate a garantire un trattamento il più eguale possibile agli 

appartenenti ad uno stesso comparto e ufficio, prediligendo di conseguenza un’erogazione 

dei trattamenti accessori più legata eventualmente alla produttività collettiva che a quella 

individuale. Tra le materie riservate alla contrattazione decentrata non veniva richiamato 

alcun riferimento ad istituti di welfare integrativo. Infine, nella dichiarazione a verbale 

ARAN n.1, l’ARAN attestava la mancanza di obbligo nel raggiungere necessariamente 

ad un accordo decentrato, stabilendo di conseguenza che in mancanza di intesa non 

 
26 V. Talamo, Contratti integrativi delle pubbliche amministrazioni e progressioni professionali, Diritto 

Amministrativo, fasc.4, 2001, pag. 557 
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potesse essere compromessa l’autonomia organizzativa delle amministrazioni e le 

responsabilità dirigenziali. 

 

1.2 DAI DECRETI CORRETTIVI DELLA LEGGE 29/1993 ALLA SECONDA 

PRIVATIZZAZIONE 

 

1.2.1 Le modifiche al sistema contrattuale del D.lgs. 470/1993 

 

Il D.lgs. 29/1993 era stato soggetto a ripetuti provvedimenti di modifica già a partire dal 

luglio 1993. L’ipotesi di interventi correttivi era stata espressamente stabilita dalla stessa 

legge delega 421/1992, fino al termine ultimo del 31 dicembre 1993, nel caso in cui 

l’attuazione del decreto legislativo avesse riscontrato la necessità di nuove modificazioni 

in base alla situazione creatasi nel frattempo, anche su specifiche proposte delle stesse 

amministrazioni e delle organizzazioni sindacali; oltre a ciò, con la sentenza 359/1993 era 

stati dichiarati incostituzionali l’Art. 45 comma 4, l’Art. 47, l’Art. 49 comma 2, l’Art. 50 

commi 2, 3, 4, 8, e 10, l’Art. 51 comma 1. Tra il luglio e il dicembre 1993 eran stati 

presentati di conseguenza 3 decreti correttivi che avevano ritoccato l’assetto previsto dal 

D.lgs. 29/1993, con effetti su materie come competenze, responsabilità ed accesso alla 

dirigenza, contrattazione, mobilità, sistema delle assunzioni e competenze del giudice 

ordinario.27 La stessa contrattazione decentrata aveva subito alcune modifiche che in ogni 

caso non avevano snaturato l’impianto base della riforma, ma avevano però portato a 

qualche ulteriore limitazione in determinati aspetti, con una influenza più forte della 

normazione statale. Con il D.lgs. 247/1993 erano state introdotte modifiche in materia di 

attribuzioni temporanee di mansioni superiori. I cambiamenti della regolamentazione 

della contrattazione collettiva maggiormente significativi erano stati però introdotti con i 

D.lgs. 470/1993 e 546/1993. Quasi tutti gli articoli del Titolo III “Contrattazione collettiva 

e rappresentatività sindacale” avevano subito degli aggiustamenti. Con il D.lgs. 470/1993 

si era intervenuti sull’Art. 45 commi 3, 8, 9, sull’Art. 50 commi 1,5,7, sull’Art. 51 commi 

3, 4. Per quanto riguarda l’Art. 45 comma 3, il legislatore era intervenuto in materia di 

comparti di contrattazione, stabilendo che la definizione e le modifiche sarebbero 

 
27 G. Pisanelli, op.cit., p.251  
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avvenute previa intesa con le amministrazioni regionali, espressa dalla Conferenza dei 

presidenti delle regioni e delle province autonome di Trento e Bolzano, per gli aspetti di 

interesse regionale e non più semplicemente sentita la Conferenza. Con il nuovo comma 

8 era stata modificata l’individuazione della rappresentanza sindacale, stabilendo che 

sarebbe stata prevista la presenza dalle confederazioni sindacali maggiormente 

rappresentative sul piano provinciale e regionale nell'ambito anche della regione Valle 

d'Aosta e non più solo della provincia autonoma di Bolzano. Al comma 9 si era intervenuti 

in relazione all’osservazione degli obblighi assunti con i contratti collettivi, decretando 

che sarebbe avvenuta non solo in relazione all’ Art. 45, ma anche nelle forme previste dai 

rispettivi ordinamenti, lasciando quindi maggiore spazio di autoregolazione. Con la 

modifica dell’Art. 50 comma 1 si dispose l’istituzione dell'Agenzia per la rappresentanza 

negoziale delle pubbliche amministrazioni (ARAN) in sostituzione dell’Agenzia per le 

relazioni sindacali delle pubbliche amministrazioni, con lo scopo di “assicurare che la 

disciplina contrattuale e le retribuzioni dei dipendenti garantiscano il maggiore 

rendimento dei servizi pubblici per la collettività, con il minore onere per essa”. L’ARAN 

avrebbe dovuto sottostare a precisi vincoli normativi impartiti dal Presidente del 

Consiglio dei Ministri; tali disposizioni avrebbero riguardato anche l’impiego dei fondi 

legati alla contrattazione decentrata. Con il nuovo comma 5 si stabilì che  “le direttive 

indicano, tra l'altro, i criteri generali della disciplina contrattuale del pubblico impiego e 

delle sue vicende modificative; i criteri di inquadramento; le disponibilità finanziarie 

totali, con riferimento ai documenti di programmazione finanziaria e di bilancio approvati 

dal Parlamento, ed il totale della spesa per retribuzioni; i criteri per l'attribuzione, in sede 

di contrattazione decentrata, di voci della retribuzione legate ai rendimenti e ai risultati 

del personale e della gestione complessiva; gli standards di rendimento e di risultato e i 

criteri per verificarli.” Tutto questo non era previsto nella versione originale e ciò avrebbe 

dovuto garantire, almeno sulla carta, che la contrattazione, soprattutto dal punto di vista 

dell’impiego delle risorse finanziare in sede decentrata, sarebbe stata collegata a precisi 

vincoli normativi legati alle necessità di riforma del pubblico impiego e rimodulazione 

dell’erogazione dei trattamenti retributivi. Modifiche avevano riguardato anche il comma 

6. Nella nuova versione si disponeva che le pubbliche amministrazioni avrebbero potuto 

avvalersi, nella contrattazione decentrata, dell’attività di rappresentanza e assistenza 

dell’ARAN e non più solo dell’attività di rappresentanza o di assistenza dell’agenzia, alle 
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cui direttive in ogni caso avrebbero dovuto conformarsi. La modifica da “o” a “e” 

potrebbe sembrare una correzione da poco, ma non lo è. Infatti, a parer nostro, con la 

nuova disposizione si aveva una precisa volontà del legislatore di limitare la capacità 

contrattuale dei rappresentanti delle pubbliche amministrazioni nel caso si fossero avvalsi 

dell’attività dell’ARAN, consapevoli molto probabilmente della debolezza e della 

inesperienza della parte pubblica in fase di negoziazione. Il fatto di stabilire un 

collegamento diretto tra assistenza nella fase contrattuale ed effettiva attività di 

rappresentanza dell’ARAN avrebbe potuto eliminare quella discrezionalità della pubblica 

amministrazione di decidere se avere solo un supporto nella fase negoziale e al contempo 

conservare le prerogative effettive nella contrattazione della clausole del contratto 

decentrato garantita dalla versione originale del decreto 29/1993 e allo stesso modo  

avrebbe comportato un maggior accentramento della rappresentanza pubblica nelle mani 

dell’Agenzia, che, come ricordiamo, è soggetta direttamente alle direttive della 

Presidenza del Consiglio. Con l’Art. 18 comma 3 del D.lgs. 470/1993 si era proceduto 

alla modifica del comma 3 dell’Art 51. L’intervento normativo aveva previsto che si 

mantenesse l’originario divieto di sottoscrizione di contratti collettivi decentrati che 

comportassero, anche a carico di esercizi successivi, impegni di spesa eccedenti le 

disponibilità finanziarie definite dal contratto collettivo nazionale, a loro volta circoscritte 

dalle leggi nazionali di bilancio. Tuttavia, la precedente clausola che prevedeva il diniego 

dell’impiego dei risparmi ricavati dalla gestione delle pubbliche amministrazioni per 

integrare i fondi decentrati era stata eliminata. 

 

1.2.2 Le modifiche al sistema contrattuale del D.lgs. 546/1993 

 

Gli interventi correttivi del D.lgs. 546/1993, che avevano un impatto anche sulla 

contrattazione decentrata, avevano riguardato materie come la definizione del trattamento 

economico e l’interpretazione autentica dei contratti collettivi. Per quanto riguardava i 

trattamenti economici, erano state apportate modifiche all’ Art. 49 comma 3 del D.lgs. 

29/1993, relativamente alla definizione e all’erogazione dei trattamenti accessori. Mentre 

nella definizione originaria del D.lgs. 29/1993 si faceva riferimento a criteri di 

misurazione obiettiva per l’erogazione dei trattamenti accessori da parte del dirigente, il 
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decreto correttivo stabiliva che i trattamenti avrebbero dovuti essere distribuiti in base a 

criteri obiettivi di misurazione, in entrambi i casi definiti dalla contrattazione collettiva. 

A nostro avviso in questa riformulazione del comma 3 si era verificato un mutamento del 

ruolo del criterio di produttività e della sua misurazione nell’assegnazione del trattamento 

accessorio. Nella versione del D.lgs. 29/1993 era la misurazione del criterio a dover essere 

obiettiva, quindi la contrattazione non avrebbe potuto intervenire sulla definizione 

dell’effettivo criterio di produttività ma sulla sua trasformazione in fattore misurabile che 

sarebbe diventata il parametro di valutazione impiegato dal dirigente; nella versione del 

D.lgs. 546/1993 invece era il concreto criterio di misurazione della produttività a dover 

essere definito dalla contrattazione collettiva. In sostanza prima era la misurazione, che 

doveva essere concretamente legata ad un criterio di produttività non stabilito dalla 

contrattazione, ad essere centrale nella definizione degli ambiti di valutazione; in seguito 

sarebbe stato l’effettivo criterio di misurazione della produttività stabilito direttamente 

dalla contrattazione collettiva a circoscrivere la discrezionalità del dirigente 

nell’assegnare i trattamenti accessori. Oltre a questo, all’Art. 49 era stato inserito il 

comma 5 che riguardava l’attribuzione dei trattamenti accessori al personale non 

diplomatico del Ministero degli Affari Esteri, per i servizi che si sarebbero prestati 

all'estero presso le rappresentanze diplomatiche, gli uffici consolari e le istituzioni 

culturali e scolastiche. Un’ultima modifica era stata apporta in materia di interpretazione 

autentica dei contratti collettivi. Nella versione originale dell’Art. 53 comma 2 del D.lgs. 

29/1993 l’accordo conseguito per definire il significato della clausola controversa 

avrebbe sostituito con effetto retroattivo la clausola contrattuale oggetto della 

controversia. La retroattività degli effetti dell’interpretazione era stata superata dal 

decreto 546/1993 dalla formula “sostituisce la clausola in questione sin dall'inizio della 

vigenza del contratto”, tagliando ogni riferimento alla retroattività. 

 

1.2.3 Le Leggi Bassanini  

 

 

Nella seconda metà degli anni ’90, sempre nel solco della Riforma Cassese e delle 

necessità di intervento sulla struttura del pubblico impiego individuate già dal Rapporto 

Giannini, era stato avviato un nuovo ciclo di riforme dal Ministro della Funzione Pubblica 
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Franco Bassanini. Gli interventi avrebbero riguardato numerosi settori, come la 

ridefinizione del ruolo della Presidenza del Consiglio e della sua organizzazione interna, 

il decentramento di competenze fino ad allora statali verso gli Enti Locali, la 

semplificazione, la digitalizzazione della PA e non per ultima anche la contrattazione nel 

pubblico impiego.28 Di particolare rilevanza era stata la riforma della dirigenza pubblica, 

con un rafforzamento del controllo politico sul dirigente, una parziale precarizzazione 

degli incarichi e un efficientamento dei sistemi di valutazione, i cui effetti si sarebbero 

inevitabilmente riverberati anche sulla contrattazione, in particolare su quella 

integrativa.29 

La nuova stagione delle riforme alla legge 29/1993 aveva avuto inizio a partire dalla 

stipula del “Protocollo d’Intesa sul lavoro pubblico” siglato tra Governo (Prodi I) e Parti 

Sociali il 13 marzo 1997, concluso con l’intento di modernizzare, efficientare e 

valorizzare il lavoro pubblico in funzione dell’obiettivo strategico di sviluppo del Paese 

e dell’accrescimento del tasso di occupazione, specialmente nel Mezzogiorno. Le parti 

avevano convenuto sulla necessità di fissare interventi in materia di “riforma della 

pubblica amministrazione, di snellimento, semplificazione e delegificazione delle attività 

amministrative e di conferimento alle istituzioni locali (Regioni, Province e Comuni) di 

compiti e funzioni relative alla cura degli interessi delle rispettive comunità, sulla base 

del principio di sussidiarietà”. Oltre a ciò si era stabilita la necessità di incremento della 

competitività del sistema produttivo attraverso un miglioramento dell’efficacia della 

qualità delle prestazioni offerti dalla Pubblica Amministrazione, un più ampio 

decentramento nella gestione dei servizi e anche una più incisiva valorizzazione del 

lavoro pubblico nel sostegno ai processi di trasformazione degli apparati produttivi e 

amministrativi, sempre in un’ottica di avanzamento delle condizioni socioeconomiche e 

professionali dei lavoratori. Infine si sottolineava la centralità che la contrattazione 

collettiva avrebbe dovuto assumere circa la trasformazione dell’organizzazione del lavoro 

pubblico e la formazione dei dipendenti. Al punto A del Protocollo d’Intesa si fissava 

come obiettivo primario la necessità del completamento della contrattualizzazione del 

lavoro pubblico attraverso il compimento dell’unificazione della disciplina del lavoro 

pubblico con quella del lavoro privato grazie ad una revisione delle disposizioni del Titolo 

 
28 F. di Mascio, A. Natalini, op. cit., pp.56-58 
29 Ibidem 



35 

 

III della legge 29/1993. I punti salienti dell’intervento governativo in materia di 

contrattazione avrebbero dovuto essere: 

1) la riduzione progressiva del regime pubblicistico degli atti organizzativi; 

2) la progressiva generalizzazione della contrattualizzazione anche attraverso una 

revisione costituzionale dei principi in materia di pubblica amministrazione; 

3) la riforma della dirigenza in un’ottica di distinzione effettiva di funzione di indirizzo 

e controllo da quella di gestione; 

4) il passaggio delle controversie di lavoro e previdenziali dal giudice amministrativo a 

quello del lavoro;  

5) l’affermazione della competenza del giudice del lavoro in tutte le controversie relative 

al rapporto di lavoro; 

6) la definizione di un nuovo sistema contrattuale su 2 livelli effettivi e la piena 

implementazione della contrattazione integrativa di secondo livello; 

7) la definizione nei contratti collettivi di nuove forme di consultazione di partecipazione 

e contrattazione a livello di amministrazione o ente; 

8) il potenziamento dell’Aran; 

9) la ridefinizione delle procedure di contrattazione, della definizione delle spese per i 

rinnovi contrattuali e del ruolo della Corte dei Conti sulla certificazione della 

compatibilità dei costi contrattuali; 

10) la semplificazione dei concorsi; 

11) la completa contrattualizzazione dei diritti sindacali in base alle garanzie dello Statuto 

dei lavoratori (legge 300/1970) 

12) la puntualizzazione delle funzioni degli organismi di valutazione dei dirigenti e dei 

controlli interni destinati al miglioramento della gestione amministrativa; 

13) l’armonizzazione con il sistema vigente nel settore privato della disciplina 

dell’assegnazione a mansioni superiori. 

Come possiamo vedere, la contrattazione decentrata (d’ora in poi integrativa) avrebbe 

dovuto assumere un ruolo ancora più considerevole, anche in attuazione dell’accordo 

interconfederale 23 luglio 1993, valido anche per il settore pubblico per quanto riguarda 

gli assetti contrattuali, che stabiliva un assetto contrattuale su 2 livelli, quello collettivo 

nazionale di categoria e un secondo livello di contrattazione, aziendale o alternativamente 

territoriale. A seguito della stipula del Protocollo d’Intesa, il 15 marzo 1997 era stata 
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presentata la legge delega 59/1997 “Delega al Governo per il conferimento di funzioni e 

compiti alle Regioni ed Enti Locali, per la riforma della Pubblica Amministrazione e per 

la semplificazione amministrativa”. Il Governo era stato delegato a ridefinire funzioni e 

compiti amministrativi di Regioni ed Enti Locali relativamente alla cura degli interessi e 

alla promozione dello sviluppo delle rispettive comunità, nonché tutte le funzioni e i 

compiti amministrativi localizzabili nei rispettivi territori, escludendo però materie di 

competenza esclusiva statale. Oltre a questo, si delegava riguardo la razionalizzazione 

della Presidenza del Consiglio, il riordino degli enti pubblici, i sistemi di valutazione e 

monitoraggio dei costi e delle performance, la dirigenza pubblica, e, per quanto riguarda 

il sistema di contrattualizzazione, la semplificazione delle procedure contrattuali, il 

potenziamento dell’ARAN e la garanzia a tutte le amministrazioni di poter predisporre 

autonomi livelli di contrattazione decentrata nel rispetto dei vincoli di bilancio di ciascuna 

amministrazione e poter costituire comitati di settore. In attuazione della predetta delega 

erano stati presentati il D.lgs. 396/1997 “Modificazioni al decreto legislativo 3 febbraio 

1993, n. 29, in materia di contrattazione collettiva e di rappresentatività sindacale nel 

settore del pubblico impiego, a norma dell'articolo 11, commi 4 e 6, della legge 15 marzo 

1997, n. 59”, il D.lgs.  80/1998 “Nuove disposizioni in materia di organizzazione e di 

rapporti di lavoro nelle amministrazioni pubbliche, di giurisdizione nelle controversie di 

lavoro e di giurisdizione amministrativa, emanate in attuazione dell'articolo 11, comma 

4, della legge 15 marzo 1997, n. 59” e il D.lgs. 397/1998 “Ulteriori disposizioni 

integrative e correttive del decreto legislativo 3 febbraio 1993, n. 29, e successive 

modificazioni, e del decreto legislativo 31 marzo 1998, n. 80”. Per quanto concerneva la 

contrattazione integrativa, nella legge 59/1997 si faceva esplicito riferimento, all’Art. 11 

comma 4 lettera E, alla delega governativa atta a garantire a tutte le amministrazioni 

pubbliche la possibilità di attuare la contrattazione integrativa nei limiti dei vincoli di 

bilancio e di costruire comitati di settore. In attuazione della delega Art. 11 comma 4, il 

D.lgs. 396/1997 aveva disposto diverse modifiche all’impianto del Titolo III del D.lgs.  

29/1993, anche relativamente alla contrattazione integrativa, in particolare per quanto 

riguarda l’Art. 45, l’Art. 46, l’Art. 47 con l’introduzione anche Art. 47-bis, l’Art. 50, l’Art. 

51 e l’Art. 52. Il D.lgs. 396/1997 aveva introdotto mutamenti nel sistema di contrattazione 

collettiva prevedendo una riduzione del grado di legificazione rispetto al D.lgs. 29/1993 

e una centralità del contratto collettivo nazionale, e sancendo di fatto la nullità delle 
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clausole degli accordi difformi rispetto ai vincoli posti dal contratto nazionale di 

comparto, nelle funzioni esecutive dell’ARAN e nella formulazione degli indirizzi per le 

trattative di rinnovo contrattuale a cui avrebbe partecipato, non più soggette 

all’autorizzazione governativa ma ai comitati di settore, e nella misurazione della 

rappresentatività sindacale.30 Nel nuovo Art. 45 si stabiliva che la contrattazione si 

sarebbe svolta su tutte le materie relative al rapporto di lavoro ed alle relazioni sindacali. 

I comparti di contrattazione sarebbero stati definiti mediante accordi tra ARAN e le 

confederazioni rappresentative ai sensi dell'Art. 47-bis, comma 4. Autonomi livelli di 

contrattazione integrativa sarebbero stati attivati autonomamente dalle pubbliche 

amministrazioni, nei limiti dei vincoli di bilancio e delle materie decise dalla 

contrattazione nazionale; avrebbe potuto essere attuata anche in ambito territoriale e 

riguardare più amministrazioni. Le amministrazioni non avrebbero potuto sottoscrivere 

contratti integrativi in contrasto coi vincoli della contrattazione nazionale che 

implicassero oneri non previsti nella programmazione annuale e pluriennale di ciascuna 

amministrazione; le clausole difformi sarebbero risultate nulle. All’ Art. 45 comma 5 si 

disponeva che i controlli sulla compatibilità dei costi della contrattazione integrativa 

sarebbero stati effettuati dal collegio dei revisori dei conti della Corte dei Conti o dai 

nuclei di valutazione o dai servizi di controllo interno. Per quanto riguarda i diritti e le 

prerogative sindacali, il nuovo Art. 47 comma 7 aveva previsto che le RSU coinvolte nella 

negoziazione dei contratti collettivi integrativi avrebbero potuto essere coadiuvate da 

rappresentanti delle organizzazioni sindacali firmatarie del contratto collettivo nazionale 

del comparto. Al comma 8 si garantiva la possibilità, ad amministrazioni o enti con 

pluralità di sedi o strutture periferiche, di costituire RSU o RSA, sempre che potessero 

essere definiti livelli decentrati di contrattazione collettiva dai contratti collettivi 

nazionali. Dopo l’Art. 47 del D.lgs. 29/1993 era stato inserito l’Art. 47-bis riguardante le 

rappresentatività sindacali ai fini della contrattazione collettiva. Relativamente alla 

contrattazione integrativa, il comma 5 stabiliva che i soggetti e le procedure di 

negoziazione sarebbero stati disciplinati dal contratto nazionale di comparto, fermo 

restando il valore normativo dell’Art. 47 comma 7 concernente le RSU. L’Art. 50 statuiva 

la possibilità per le PA di avvalersi del sostegno dell’ARAN nella fase negoziale del 

 
30 M. d’Antona, op.cit., pp.8-9  
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contratto integrato; attraverso apposite intese avrebbe potuto assistere anche 

collettivamente più amministrazioni dello stesso tipo o nello stesso ambito territoriale. Su 

richiesta dei comitati di settore l’ARAN avrebbe potuto costituire delegazioni su base 

regionale o pluriregionale. Per monitorare l’applicazione dei contratti, sia nazionali che 

integrativi, presso l’agenzia sarebbe stato istituito un osservatorio composto in maniera 

paritetica da delegati ARAN, comitati di settore e OO.SS. Nelle disposizioni transitorie, 

recanti una deroga annuale all’applicazione del D.lgs. 396/1997, all’Art.8 comma 1 

lettera B si stabiliva che le pubbliche amministrazioni avrebbero potuto ammettere alla 

contrattazione collettiva in sede decentrata le organizzazioni sindacali firmatarie dei 

contratti collettivi vigenti, a condizione che avessero una rappresentatività non inferiore 

al 4 per cento nel medesimo comparto o area oppure, nel caso non avessero raggiunto la 

rappresentatività richiesta, un numero di deleghe non inferiore al 10 per cento del totale 

dei dipendenti dell’amministrazione. Nel caso di negoziazioni ancora in corso 

successivamente al termine della deroga, la norma transitoria avrebbe continuato a trovare 

applicazione sino alla stipula del contratto integrativo. In accordo con la lettera E, per 

quanto riguardava la formazione e l’aggiornamento del personale, la flessibilità 

dell’orario di lavoro, il miglioramento dell’ambiente lavorativo e la promozione delle pari 

opportunità si sarebbero potute organizzare delle sperimentazioni di contrattazione 

decentrata anche prima della stipula del relativo contratto nazionale di comparto. Le 

sperimentazioni avrebbero potuto impiegare, per l’implementazione delle modifiche delle 

materie alla lettera E, fondi destinati dai contratti nazionali alla contrattazione decentrata 

per il 1998, risparmi dell’amministrazione relativamente alle spese per il personale o 

eventuali risorse adibite allo scopo da norme che avrebbero destinato risparmi gestionali 

all'incentivazione del personale. Al D.lgs. 396/1997 aveva fatto seguito il D.lgs. 80/1998, 

che non aveva introdotto sostanziali modifiche alla struttura della contrattazione 

collettiva, tantomeno a quella integrativa, ma era stata semplicemente prevista 

l’abrogazione dell’Art. 45 comma 2 e dell’Art. 53 comma 2, articoli che già avevano 

subito modifiche rispettivamente dal D.lgs. 470/1993 e dal 546/1993; venivano pertanto 

abrogate disposizioni che riguardavano la stipula dei contratti collettivi e l’interpretazione 

autentica degli stessi. Delle modifiche più apprezzabili erano state introdotte con il D.lgs. 

387/1998 agli articoli 51 e 52, con riguardo all’autorizzazione alla sottoscrizione degli 

accordi collettivi e alle disponibilità finanziarie destinate alla contrattazione collettiva 
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nelle amministrazioni pubbliche. Con l’Art. 14 del D.lgs. 387/1998 era stato aggiunto al 

comma 6 che l’ARAN, nel caso di valutazione negativa da parte della Corte dei Conti, 

avrebbe dovuto comunicare le proprie iniziative per adeguare i costi contrattuali al 

Governo e alla Corte dei Conti che avrebbe successivamente informato anche il 

Parlamento riguardo la definitiva quantificazione dei costi contrattuali, della loro 

copertura finanziaria e della loro compatibilità con gli strumenti di programmazione e di 

bilancio. Anche l’Art. 52, già modificato dall’Art. 5 del D.lgs. 396/1997, presentava 

diverse sostituzioni. Al comma 1 si deliberava che il Ministero del Tesoro avrebbe dovuto 

determinare gli eventuali oneri aggiuntivi a carico del bilancio statale per la contrattazione 

integrativa delle amministrazioni statali e non più solo quelli derivanti dalla 

contrattazione collettiva nazionale; era stato aggiunto anche un comma 1-bis che 

prevedeva che gli oneri derivanti dalla contrattazione nazionale per le altre pubbliche 

amministrazioni sarebbero stati a carico dei rispettivi bilanci, inclusa la contrattazione 

integrativa. Al decreto era stato infine inserito il comma 6 che stabiliva che la Corte dei 

Conti, anche nelle sue articolazioni regionali di controllo, avrebbe proceduto alla verifica 

periodica degli andamenti della spesa per il personale delle pubbliche amministrazioni 

(non si parlava invece di controllo preventivo e di legittimità sulle clausole contrattuali). 

A tal fine, la Corte avrebbe potuto ricorrere, oltre che ai servizi di controllo interno o 

nuclei di valutazione, anche ad esperti designati a sua richiesta da amministrazioni ed enti 

pubblici. 

 

1.2.4 Contratto collettivo nazionale del comparto del personale dipendente dai Ministeri 

1998-2001 

 

Passiamo ora ad analizzare il contratto collettivo nazionale del comparto dipendenti dai 

Ministeri 1998-2001, relativamente alla parte normativa, per capire quali siano state 

effettivamente le modifiche agli assetti contrattuali riguardanti la contrattazione 

integrativa rispetto alla precedente tornata contrattuale. Il contratto nazionale di comparto 

era stato stipulato il 16 febbraio 1999. L’accordo avrebbe avuto nuovamente durata 

quadriennale per quanto concerneva la parte normativa, biennale per quanto riguardava 

la parte economica. L’Art. 4 del contratto, “Contrattazione collettiva integrativa, normava 

in maniera un po’ più precisa e dettagliata le funzioni e le materie appannaggio del 
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contratto integrativo, da regolarsi sempre però nei limiti di un contratto nazionale di 

comparto che indicava gli aspetti oggetto di contrattazione e non la regolazione in sé, 

prettamente di competenza della contrattazione integrativa. Le risorse del fondo per la 

contrattazione collettiva avrebbero avuto il fine di incentivare la produttività e la qualità 

dei servizi offerti dalla Pubblica Amministrazione e di sostenere i processi di 

riorganizzazione e di innovazione tecnologica e organizzativa promossi dalle recenti 

riforme. Il contratto integrativa si sarebbe occupato di regolare i sistemi di incentivazione 

del personale sulla base di obiettivi e programmi di incremento della produttività e di 

miglioramento della qualità del servizio, avrebbe definito i criteri generali delle 

metodologie di valutazione basate su indici e standard di valutazione ed avrebbe indicato 

i criteri di ripartizione delle risorse del Fondo Unico di Amministrazione, fondo  nel quale 

confluivano “tutte le risorse salariali disponibili ed impiegabili ai fini della contrattazione 

integrativa destinate al finanziamento della progressione professionale dei dipendenti , a 

compensare il lavoro disagiato ed a sostenere i costi del miglioramento della qualità e 

dell’efficienza dei servizi”.31 I livelli di contrattazione integrativa sarebbero stati 2: a 

livello di singola Amministrazione e presso ogni sede centrale o sede distaccata di 

amministrazione centrale e ufficio periferico individuato come sede di contrattazione a 

seguito della elezione delle RSU. Le materie regolate dai 2 livelli erano differenti. Per 

quanto riguarda il livello della singola Amministrazione, la contrattazione si sarebbe 

occupata di regolare le linee di indirizzo relative alla formazione professionale, 

riqualificazione e aggiornamento del personale, l’impatto delle innovazioni tecnologiche 

e organizzative sulla riqualificazione dei servizi e della qualità del lavoro pubblico 

(quando necessaria), la mobilità del personale, i criteri di indirizzo per il miglioramento 

dell’ambiente lavorativo e le pari opportunità. Decorsi 30 giorni senza accordo le parti 

avrebbero riassunto la rispettiva libertà di iniziativa. Con riferimento alla contrattazione 

integrativa presso ogni sede centrale o distaccata di amministrazione centrale, la 

contrattazione integrativa avrebbe regolato i criteri di applicazione delle normative 

sull’igiene, sulla sicurezza, sull’ambiente e sulla facilitazione del lavoro dei dipendenti 

disabili, sulle modalità attuative dei criteri in materia di mobilità esterna, definiti a livello 

di Ministero e l’articolazione delle tipologie dell’orario di lavoro. L’erogazione del salario 

accessorio legato alla contrattazione integrativa sarebbe stata direttamente collegata ai 

 
31 V. Talamo, op.cit., p.557 
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risultati ottenuti nella loro realizzazione. In ogni caso rimaneva l’obbligo perentorio di 

rispettare i vincoli imposti dalla contrattazione collettiva nazionale e di non comportare 

oneri aggiuntivi rispetto a quelli stabiliti; le clausole discordanti sarebbero risultate nulle 

e inapplicabili. All’ Art. 5 “Tempi e Procedure per la Stipulazione o il Rinnovo del 

Contratto Collettivo Integrativo” si fissava che i contratti integrativi avrebbero avuto 

durata quadriennale; l’individuazione e l’utilizzo delle risorse sarebbero invece stati 

determinati in sede integrata con cadenza annuale. Il controllo sui costi sarebbe stato 

effettuato dai nuclei di valutazione o dai servizi di controllo interno; l’ipotesi di contratto 

avrebbe dovuto essere inviata all’organo di controllo di riferimento entro 5 giorni e, 

trascorsi 15 giorni senza rilievi, si sarebbe potuto procedere alla sottoscrizione. Come il 

precedente contratto veniva confermato il limite dei 30 giorni dalla stipulazione del 

contratto di comparto entro il quale definire la costituzione della parte pubblica 

contrattante. Entro 5 giorni dalla sottoscrizione del contratto le amministrazioni sarebbero 

state tenute a trasmettere il testo all’ ARAN. Per quanto riguardava invece le forme di 

partecipazione, si conservava inalterata la costruzione di una Conferenza di 

rappresentanti dell’Amministrazione e delle organizzazioni sindacali abilitate alla 

contrattazione integrativa, nel corso della quale sarebbero state esaminate due volte l'anno 

le linee essenziali di indirizzo in materia di organizzazione e gestione, con particolare 

attenzione ai sistemi di accertamento dei risultati in termini di efficienza, di efficacia e di 

qualità dei servizi. I comitati per le pari opportunità, istituiti presso ciascuna 

amministrazione, avrebbero dovuto formulare proposte sulle materie al comma 3 dell’Art. 

4. Per quanto riguarda i soggetti sindacali titolari della contrattazione integrativa, si 

differenziava nuovamente in base ai 2 livelli di contrattazione integrativa. In riferimento 

alla contrattazione presso la singola amministrazione, i soggetti sindacali titolari del 

potere negoziale erano le organizzazioni sindacali di categoria firmatarie del CCNL di 

comparto; per i contratti negoziati presso ogni sede centrale o sede distaccata di 

amministrazione centrale e ufficio periferico invece le R.S.U. e le organizzazioni 

sindacali di categoria territoriali firmatarie del CCNL. In fase di negoziazione, la parte 

pubblica, rimasta inalterata rispetto al precedente contatto, avrebbe potuto avvalersi della 

rappresentanza e assistenza dell’ARAN. All’Art. 9, in attuazione dell’accordo collettivo 

quadro sui distacchi, aspettative e permessi nonché sulle altre prerogative sindacali, 

sottoscritto il 7 agosto 1998, la titolarità dei permessi e delle prerogative sindacali sarebbe 
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stata garantita anche ai dirigenti sindacali delle organizzazioni sindacali firmatarie aventi 

titolo a partecipare alla contrattazione collettiva integrativa. Per quanto riguardava le 

clausole di raffreddamento, entro il primo mese di negoziato non si sarebbero potute 

assumere iniziative unilaterali. In seguito alla realizzazione del nuovo sistema di 

classificazione, con l’accorpamento delle 9 qualifiche in 3 aree, l’individuazione dei 

nuovi profili in relazione alle esigenze organizzative avrebbe dovuto essere definita in 

sede integrativa insieme alle organizzazioni sindacali e con l’assistenza dell’ARAN. 

All’Art. 17 comma 2, l’attribuzione della progressione economica nelle aree si sarebbe 

stata attribuita in base a criteri, definiti nel contratto integrativo di amministrazione, 

ispirati alla valutazione dell’impegno, della performance e delle conoscenze e 

competenze acquisite anche attraverso percorsi formativi e di aggiornamento. Il contratto 

integrativo avrebbe dovuto individuare anche quelle particolari situazioni organizzative 

che avrebbero permesso all’amministrazione di aumentare il contingente di dipendenti a 

tempo parziale un ulteriore 10%. Con l’Art. 32 si era stabilito che il Fondo Unico di 

Amministrazione sarebbe stato finalizzato all’erogazione di premi in relazione alla 

promozione di miglioramenti tangibili dell’efficacia ed efficienza dei servizi offerti, 

valutati sulla base dei risultati raggiunti dai progetti realizzati in sede di contrattazione 

integrativa. L’erogazione effettiva degli incentivi avrebbe dovuto essere effettuata 

necessariamente in seguito alla valutazione dei risultati realizzati in termini di 

produttività, efficienza ed efficacia. La contrattazione integrativa, in base a criteri definiti 

dalla stessa, avrebbe potuto usufruire di ulteriori somme allo scopo di ridimensionare le 

sperequazioni retributive all’interno del comparto. In conclusione, come possiamo notare, 

i due contratti nazionali di comparto dettavano una struttura del modello di contrattazione 

collettiva del tutto simile, prevedendo appunto 2 differenti livelli di contrattazione con 

materie da regolare differenti. Entrambi i contratti, in attuazione degli obiettivi normativi 

della legge 29/1993 e delle successive modifiche, mantenevano l’intento di collegare la 

contrattazione integrativa al miglioramento della qualità, della produttività, dell’efficacia 

ed efficienza dei servizi pubblici e di garantire una più oculata gestione delle risorse 

umane e delle risorse finanziarie. Materie come la formazione e l’aggiornamento dei 

dipendenti, la mobilità interna, le innovazioni organizzative e tecnologiche a livello di 

amministrazione e il miglioramento delle condizioni dell’ambiente lavorativo erano 

comuni ad entrambi i contratti, anche se nel contratto stipulato nella sessione 1998-2001 
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erano maggiormente precise. Le differenze più significative, a parer nostro, sono 

riscontrabili in una più precisa regolazione e assegnazione delle premialità attraverso la 

valutazione dei progetti attuativi delle disposizioni riferite alla produttività e alle 

performance; oltre a questo erano specificate in maniera più dettagliata materie come le 

pari opportunità e la sicurezza e qualità dell’ambiente lavorativo. Per quanto riguardava 

il ruolo della parte pubblica nelle procedure di negoziazione, la missione dell'ARAN 

veniva chiarita con maggior attenzione, sia in relazione all’incarico di rappresentanza e 

assistenza dell'ARAN durante la contrattazione integrativa, sia alla funzione di supporto 

delle amministrazioni pubbliche per garantire che le trattative rispettino i vincoli di 

bilancio e gli obiettivi di efficienza amministrativa definiti dalle direttive governative e 

finanziarie e dagli organi di controllo.  

 

1.3 BILANCIO DELLE TORNATE CONTRATTUALI 1994-1997 E 1998-2001 

 

Come abbiamo potuto riscontrare, le riforme degli anni ’90 e le due tornate di rinnovi 

contrattuali avevano garantito alla contrattazione decentrata-integrativa uno ruolo sempre 

maggiore in relazione a regolazione e capacità di spesa, nonché, a partire dalla tornata 

contrattuale 1998-2001, anche minori vincoli normativi imposti dalla legge, essendo 

l’intero quadro normativo definito dalla contrattazione nazionale di comparto. La 

contrattazione nazione si sarebbe occupata di regolamentare oggetto, soggetti, procedure 

di contrattazione e risorse finanziarie a disposizione della contrattazione integrata per 

premiare l’aumento della produttività e l’adeguamento dell’organizzazione della PA ad 

una qualità dei servizi sempre maggiori e differenziati. La legge decretava solamente che 

le RSU avrebbero dovuto essere necessariamente presenti durante le negoziazioni dei 

contratti, la nullità delle clausole del contratto integrativo difformi dal contratto nazionale 

e, con la legge finanziaria 488/1999, il controllo del Dipartimento per la funzione pubblica 

sui contratti integrativi stipulati dalle amministrazioni statali e dagli enti pubblici non 

economici con organico superiore a 200 dipendenti; per le restanti amministrazioni 

rimaneva un controllo interno esclusivamente economico. 32 Al di là delle innumerevoli 

novità introdotte, sia dal punto di vista normativo che contrattuale, la contrattazione 

 
32 Ibidem  
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integrativa aveva prodotto però anche nuove inefficienze nell’impiego delle risorse, 

soprattutto per quanto riguardava la retribuzione di produttività. Il duplice intento del 

legislatore di elevare la qualità dei servizi offerti e al contempo contenere le spese del 

personale era stato disatteso da uno scorretto impiego delle risorse. La riforma 

dell’ordinamento professionale, che si proponeva di garantire maggiore flessibilità 

retributiva, e il decentramento amministrativo-contrattuale avevano portato invece ad un 

incremento dei costi per le retribuzioni e a una mancanza di flessibilità nella gestione 

delle ricompense. Con la nuova normativa, il sistema contrattuale, attraverso una 

insufficiente valorizzazione della parte negoziale pubblica, era stato reso più permeabile 

alle richieste dei sindacati e alle aspettative retributive e di carriera del personale; con la 

tornata contrattuale 1998-2001 infatti si era verificato un aumento del turn over 

orizzontale, con annesso miglioramento economico e appiattimento retributivo verso 

l’alto di ciascuna fascia, degli avanzamenti generalizzati, e dell’importanza del criterio di 

anzianità per le progressioni orizzontali.33 La mancanza di efficaci sistemi di valutazione 

delle performance, una scarsa capacità contrattuale della parte datoriale (forse anche per 

interesse nel mantenere relazioni sindacali stabili e pacifiche), che soffriva anche una 

limitazione della discrezionalità e del proprio ruolo gestionale, le progressioni orizzontali 

generalizzate, l’uniformità dei trattamenti economici che non dipendevano dalle 

prestazioni offerte e la riduzione delle quote monetarie da attribuire alle parti variabili del 

salario in favore delle progressioni interne o della parte fissa della retribuzione avevano 

minato il tentativo di collegare il miglioramento dei trattamenti economici a un 

incremento delle performance del dipendente pubblico.34 L’ erogazione della retribuzione 

di produttività basata sulla valutazione di obiettivi e risultati per favorire il perseguimento 

di efficacia, efficienza ed economicità era stata vanificata da una generalizzata 

distribuzione “a pioggia”, sul parametro della sola presenza o per anzianità di servizio, 

automatizzando una distribuzione che avrebbe dovuto essere incentivante e provocando 

deresponsabilizzazione, appiattimento retributivo, un aumento dei costi del personale, 

scarsa selettività e una sottovalutazione dei titoli e delle professionalità acquisite.35 La 

violazione delle clausole contrattuali e della normativa nazionale aveva comportato anche 

 
33 G. della Rocca, Quale contrattazione integrativa nel pubblico impiego? Limiti e prospettive, Dir. Relaz. 

Ind. Fasc.3, 2003, p.456 
34 Ibidem  
35 V. Talamo, op.cit, p.557 
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una tendenza della contrattazione integrativa a negoziare sulle dotazioni organiche, 

materia riservata alla legge, attraverso progressioni orizzontali generalizzate, 

determinando anche una variazione in negativo della qualità del personale.36 A causa della 

necessità di porre sotto controllo gli aumenti di spesa e le interferenze nelle materie 

riservate alla legge e alle disposizioni contrattuali, il Governo (Berlusconi II) aveva deciso 

quindi di procedere ad un ritorno ad una progressiva centralizzazione dei controlli e delle 

possibilità di spesa della contrattazione integrativa. Con la legge finanziaria 448/2001 per 

il 2002 si rafforzava il ruolo del Governo nella supervisione delle erogazioni pattuite e la 

possibilità di un controllo accentrato sui costi degli accordi integrativi, con la possibilità 

di rendere nulle le clausole contrattuali non compatibili con i vincoli di bilancio di 

ciascuna amministrazione (ricordiamo che con gli interventi della “Seconda 

Privatizzazione” la nullità delle clausole del contratto integrativo, anche in materia 

economica, si verificava in violazione degli obblighi stabiliti dal contratto nazionale). 37 

All’Art. 17 comma 2 veniva stabilito che, per quanto avrebbe riguardato la compatibilità 

della spesa in materia di contrattazione integrativa, “i comitati di settore ed il Governo 

procedono a verifiche congiunte in merito alle implicazioni finanziarie complessive della 

contrattazione integrativa di comparto definendo metodologie e criteri di riscontro anche 

a campione sui contratti integrativi delle singole amministrazioni”. Nel caso in cui i 

controlli avessero evidenziato costi incompatibili con i vincoli di bilancio, le clausole 

contrattuali inconciliabili sarebbero risultate nulle. Nella finanziaria 2003 si era stabilito 

infine anche un primo taglio delle risorse destinate alla contrattazione integrativa per 

l’incremento della produttività. Oltre a questi interventi si era stabilita anche la 

definizione da parte della giurisprudenza contabile del danno da contrattazione integrativa 

illegittima come reazione alle ipotesi di sottoscrizione di accordi decentrati con clausole 

affette da nullità dal momento che in contrasto con i vincoli stabiliti dalla contrattazione 

nazionale. 38  

 

 
36 Ibidem  
37 G. della Rocca, op. cit., p.456 
38 G. Bolego, Il pubblico impiego dalle riforme degli anni ’90, 2021, p.15 

https://www.corteconti.it/Download?id=2dbf2816-43f6-41f0-9f26-143ee2392222 
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1.4 DAL TESTO UNICO SUL PUBBLICO IMPIEGO ALLA RIFORMA BRUNETTA 

 

A seguito delle nuove modifiche introdotte dalle leggi Bassanini, un’attività di riordino 

della normativa in maniera di pubblico impiego si era resa assolutamente necessaria. Le 

norme erano così confluite nel Decreto Legislativo 165/2001 “Norme generali 

sull’ordinamento del lavoro alle dipendenze delle amministrazioni pubbliche”; il decreto 

aveva una natura fondamentalmente compilativa e non normativa. L’unica novità 

sostanziale introdotta dal decreto rispetto alla normativa previgente era l’Art.71, che 

prevedeva che “la contrattazione relativa alla tornata contrattuale 1998-2001, ai sensi 

dell'articolo 2, comma 2, provvederà alla disapplicazione espressa delle disposizioni 

generali o speciali del pubblico impiego, legislative o recepite in decreto del Presidente 

della Repubblica, che risulteranno incompatibili con la stipula dei contratti collettivi 

nazionali o dei contratti quadro.” Non si sarebbe più avuto quindi una caducazione 

automatica delle norme contenute nei DPR a seguito della seconda tornata contrattuale 

(1998-2001), ma la disapplicazione delle norme a seguito della sottoscrizione del 

contratto collettivo avrebbe dovuto essere espressa.  All’ Art. 2 comma 2 si stabiliva la 

derogabilità di eventuali disposizioni di legge, regolamento o statuto ad opera di 

successivi contratti o accordi collettivi, salvo però che la legge avesse disposto 

espressamente in senso contrario, come per esempio riguardo il rispetto dei vincoli di 

bilancio delle amministrazioni, la parità di trattamento, i fini pubblicistici delle funzioni 

amministrative, la macro-organizzazione, le materie estranee al rapporto di lavoro e alle 

relazioni sindacali e le materie di cui all’Art. 2 comma 1, lettera C della legge 421/1992. 

La contrattazione collettiva e la rappresentatività sindacale sono regolate sempre dal 

Titolo III, ma ora dagli articoli tra il 40 e il 50; non si segnalavano però modifiche 

sostanziali alla contrattazione nazionale né tantomeno a quella integrativa. Per 

riassumere, al 2001 la normativa riguardo la contrattazione integrativa stabiliva che:  

1) la contrattazione nazionale avrebbe designato i soggetti abilitati a trattare, i limiti e la 

durata della contrattazione integrativa, nonché l’obbligo della coincidenza fra la 

vigenza della parte economica e normativa del contratto; 

2) le pubbliche amministrazioni avrebbero potuto attivare autonomi livelli di 

contrattazione integrativa, nelle materie e nei limiti della contrattazione nazionale, per 
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assicurare adeguati livelli di efficienza e performance attraverso l’impiego di una 

quota prevalente del Fondo Unico di Amministrazione (FUA); 

3) le pubbliche amministrazioni non avrebbero potuto sottoscrivere in sede decentrata 

contratti collettivi integrativi in contrasto con i vincoli risultanti dai contratti collettivi 

nazionali o che avessero comportato oneri non previsti, pena la nullità delle clausole; 

4) ai fini dell'esercizio della contrattazione collettiva integrativa, la rappresentanza 

unitaria del personale sarebbe stata integrata da componenti delle organizzazioni 

sindacali firmatarie del contratto collettivo nazionale del comparto di riferimento; 

5) nella fase di negoziazione la parte pubblica, in base a quote a loro carico, avrebbe 

potuto avvalersi dell’assistenza dell’ARAN; presso l’ARAN avrebbe operato un 

osservatorio per monitorare l’applicazione dei contratti; 

6) il controllo sulla compatibilità dei costi della contrattazione collettiva integrativa con 

i vincoli di bilancio sarebbe stato effettuato dal collegio dei revisori dei conti ovvero, 

qualora tale organo non fosse stato previsto, dai nuclei di valutazione o dai servizi di 

controllo interno. 

Come abbiamo già introdotto in precedenza, il Titolo III avrebbe subito numerose 

modifiche già a partire dal 2001, anche a causa dei costi della contrattazione integrativa 

e del mancato impiego dei fondi per attuare una reale incentivazione delle performance e 

della qualità dei servizi. Con la legge finanziaria 448/2001 per il 2002 erano state 

introdotte le prime variazioni dell’Art. 40, con l’introduzione del 40-bis che avrebbe 

avuto effetti diretti sulla contrattazione integrativa, e dell’Art. 47, comma 3.  L’ Art. 40-

bis aveva previsto che per le amministrazioni pubbliche indicate all'articolo 1, comma 

239, i comitati di settore ed il Governo avrebbero proceduto a verifiche congiunte riguardo 

l’impatto della contrattazione integrativa di comparto sui bilanci, definendo metodologie 

e criteri di riscontro anche a campione sui contratti integrativi delle singole 

amministrazioni. Si rafforzava quindi il ruolo del Governo nella valutazione dell’impiego 

delle risorse stanziate dal contratto nazionale in favore della contrattazione integrativa, in 

 
39 Art. 1 comma 2 D.lgs. 165/2001: “Per amministrazioni pubbliche si intendono tutte le amministrazioni 

dello Stato, ivi compresi gli istituti e scuole di ogni ordine e grado e le istituzioni educative, le aziende ed 

amministrazioni dello Stato ad ordinamento autonomo, le Regioni, le Province, i Comuni, le Comunità 

montane, e loro consorzi e associazioni, le istituzioni universitarie, gli Istituti autonomi case popolari, le 

Camere di commercio, industria, artigianato e agricoltura e loro associazioni, tutti gli enti pubblici non 

economici nazionali, regionali e locali, le amministrazioni, le aziende e gli enti del Servizio sanitario 

nazionale.” 
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maniera tale da cercare di contenere attraverso un controllo più centralizzato gli aumenti 

di spesa non legati ad un effettivo aumento delle performance e alla valorizzazione della 

qualità dei servizi e del lavoro pubblico. Le clausole del contratto risultate incompatibili 

coi vincoli di bilancio e la finalità della spesa sarebbero risultate di conseguenza nulle di 

diritto. La stessa Corte dei Conti aveva denunciato “l’utilizzo improprio dei fondi unici 

di amministrazione e la prassi negoziale di finanziare con tali risorse emolumenti 

incomprimibili (es. progressioni di carriera e indennità aventi natura di emolumenti fissi 

e continuativi)”, e segnalato “la non trasparente modalità di rappresentazione contabile 

del finanziamento di tali voci retributive, che, a rigore, dovrebbero gravare sugli ordinari 

capitoli di bilancio”.40 Ancora, la Corte aveva dichiarato che una contrattazione 

integrativa che avesse appoggiato “politiche di personale non direttamente legate alla 

valorizzazione e al miglioramento della produttività del lavoro pubblico, avrebbe potuto 

determinare, con il tempo, un progressivo irrigidimento degli stanziamenti dei fondi unici 

(a causa della destinazione, per quota parte crescente, delle somme dei fondi per retribuire 

emolumenti fissi), con conseguente riduzione degli stessi spazi della contrattazione 

integrativa”41, ciò che nei fatti avvenne. Infatti, con la susseguente legge finanziaria del 

2003 e l’avvio delle negoziazioni per i rinnovi contrattuali, si era evidenziata una prima 

contrazione delle risorse destinate alla contrattazione integrativa e in particolare alle 

risorse stanziate per la valorizzazione degli incrementi di produttività, determinando 

aumenti solo sugli stipendi tabellari. Le stesse organizzazioni sindacali avrebbero 

trasferito una parte delle risorse destinate alla contrattazione integrativa sui salari fissi per 

coprire l’inflazione, nei fatti limitandone ancor di più il ruolo di retribuzione delle 

performance dei dipendenti pubblici e di miglioramento della qualità dell’azione 

amministrativa42. Con la legge finanziaria 266/2005 per il 2006 l’attività negoziale delle 

singole amministrazioni a livello decentrato era stata ulteriormente limitata dal punto di 

vista finanziario. Al comma 189 era stato stabilito che, a decorrere dal 2006, la 

contrattazione integrativa delle amministrazioni statali, delle agenzie incluse quelle 

fiscali, e degli enti pubblici non economici non avrebbe potuto eccedere la quota di 

finanziamenti previsti per il 2004. Stabilendo questa restrizione circa l’ammontare dei 

 
40 M. Pieroni, Il costo del lavoro nelle pubbliche amministrazioni, Lavoro nelle p.a., fasc.5, 2002, pag. 

731 
41 Ibidem  
42 G. della Rocca, op.cit., p.456 
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fondi per il 2006, si sarebbero annullati gli effetti della contrattazione integrativa del 

2005, anche per quanto riguardava gli istituti normativi la cui copertura finanziaria era 

stata definita successivamente al 2004.43 Il comma 190 decretava che in assenza della 

certificazione di contabilità economico finanziaria dei fondi relativi al biennio precedente 

da parte del collegio dei revisori dei conti ovvero, laddove tale organo non fosse previsto, 

dei nuclei di valutazione o dei servizi di controllo interno, sarebbe stata vietata la 

costituzione dei fondi.  Per salvaguardare quanto stabilito dalla contrattazione nazionale 

di comparto e il recupero dell’inflazione programmata previsto dal Protocollo 23 luglio 

1993 tra Governo e Parti Sociali riguardo politica dei redditi e dell'occupazione, assetti 

contrattuali, politiche del lavoro e sostegno al sistema produttivo, il comma 191 fissava 

che l'ammontare complessivo dei fondi avrebbe potuto essere incrementato degli importi 

fissi previsti dai contratti collettivi nazionali, che non risultassero però già confluiti nei 

fondi dell'anno 2004. 44 Il comma 192 sanciva che, per uniformare i criteri di costruzione 

dei fondi, le eventuali risorse aggiuntive avrebbero dovuto coprire tutti gli oneri accessori. 

Ben più rigoroso era il comma 193, che disponeva che le spese relative alle progressioni 

interne a ciascuna area professionale o categoria avrebbero continuato ad essere a carico 

dei fondi per i trattamenti accessori e sarebbero stati detratti dai fondi stessi per essere 

assegnati ai capitoli stipendiali fino alla data del passaggio di area o di categoria dei 

dipendenti. Tutto ciò si era reso necessario dal momento che alcune amministrazioni 

avevano spesso imputato gli oneri dei passaggi di area direttamente sul capitolo stipendi 

senza che ci fossero le dovute variazioni del fondo per i trattamenti accessori e quindi in 

contrasto con le clausole contrattuali.45 Gli articoli 194 e 195 avevano definito che, per la 

definizione dei finanziamenti, si sarebbe dovuto tenere conto della rideterminazione delle 

dotazioni organiche e delle limitazioni nell’assunzione a tempo indeterminato e, cosa più 

importante, i risparmi derivati dal rispetto dei commi dal 189 al 197 non avrebbero potuto 

essere impiegati per incrementare i fondi integrativi per gli anni a seguire dal momento 

che costituivano economie di bilancio. Il controllo sul rispetto delle precedenti 

disposizioni sarebbe stato appannaggio del collegio dei revisori di ciascuna 

amministrazione, o in sua assenza dell'organo di controllo interno equivalente, come 

 
43 D. D’Iorio, La contrattazione integrativa nel pubblico impiego per l’anno 2006, Lavoro nelle p.a., 

fasc.1, 2006, pag. 45 
44 Ibidem 
45 Ibidem 
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previsto dal comma 196.  Come possiamo notare, dal punto di vista normativo non erano 

state apportate modifiche sostanziali alle disposizioni relative al Titolo III della legge 

165/2001; si era proceduto invece ad un tentativo di razionalizzazione della 

contrattazione integrativa quasi interamente dal punto di vista finanziario, per cercare 

appunto di contenere l’aumento di spesa “improduttiva” non legata al miglioramento 

della produttività e della qualità dei servizi. Ciò non toglie che questi interventi abbiano 

inficiato anche su quelle amministrazioni che effettivamente impiegavano la gran parte 

dei fondi per incentivare le performance, comprimendo così più in generale 

quell’obiettivo di valorizzazione delle prestazioni del pubblico impiego che la riforma 

aveva assegnato alla contrattazione integrativa. Interventi massicci sul sistema 

contrattuale nel pubblico impiego sarebbero però cominciati in concomitanza con la crisi 

economica e finanziaria e avrebbero comportato una netta ridefinizione del ruolo della 

contrattazione collettiva nazionale di comparto e integrativa e delle organizzazioni 

sindacali. Con la stipula del “Protocollo d’intesa sui contratti pubblici” del 30 ottobre 

2008, siglato da Cisl e Uil ma non dalla Cgil, Governo e Parti Sociali firmatarie avevano 

successivamente concordato sulla necessità di recuperare le risorse tagliate dai Fondi 

Unici di Amministrazione e di destinarle all’incremento della produttività dei dipendenti 

mediante l’individuazione nei CCNL (da rinnovare in quanto scaduti da 10 mesi) di criteri 

rigorosamente selettivi, con particolare riferimento all’introduzione di meccanismi 

premiali da un punto di vista qualitativo e quantitativo della prestazione lavorativa. Oltre 

a ciò si sarebbe dovuto procedere ad emanare gli atti di indirizzo per i rinnovi contrattuali 

e ad accelerare la definizione dei contratti relativi al biennio economico 2008-2009. In 

relazione alla necessità di recuperare le risorse eliminate dal FUA (Fondo Unico di 

Amministrazione), il Governo si sarebbe impegnato a erogare le risorse derivanti dalla 

disapplicazione dell’Art. 67, comma 2 del Decreto Legge 112/2008. Questo articolo 

prevedeva che per il 2009, nell’ottica di un riordino della disciplina del trattamento 

accessorio in favore di una più stretta correlazione di tali trattamenti al miglioramento 

delle prestazioni lavorative, tutte le disposizioni speciali che avevano previsto risorse 

aggiuntive a favore dei fondi per il finanziamento della contrattazione integrativa delle 

Amministrazioni statali, sarebbero state disapplicate. Per di più, i firmatari dell’accordo 

si proponevano di aprire un negoziato per rinnovare il modello contrattuale relativamente 

alla normazione e alle capacità di spesa e per ridurre i tempi di negoziazione in maniera 
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tale da tutelare maggiormente le aspettative dei dipendenti alla scadenza del contratto 

collettivo di lavoro e da garantire una maggiore prevedibilità e trasparenza nella 

definizione dei finanziamenti a carico dei bilanci pubblici. Tale negoziato avrebbe dovuto 

essere effettuato dal momento che si valutava che il Protocollo sulla politica dei redditi e 

sugli assetti contrattuali del 1993 avesse raggiunto il suo scopo di mantenimento del 

potere d’acquisto delle retribuzioni, di contenimento dell’inflazione e di sviluppo 

dell’occupazione; inoltre il quadro economico e istituzionale era mutato, l’economia 

soffriva una bassa crescita e un periodo prolungato di crisi internazionale e nel settore 

privato si stavano ridefinendo le linee guida sui rinnovi contrattuali. L’accordo 

sopraggiunto avrebbe dovuto valere anche per il settore pubblico dal momento che si 

erano verificati problemi nel rinnovare tempestivamente i contratti di lavoro, venendo 

così meno ai propositi del Protocollo 1993. A seguito del “Protocollo d’Intesa sui contratti 

pubblici”, il 22 gennaio 2009 era stato stipulato “l’Accordo quadro sulla riforma degli 

assetti contrattuali” tra il Governo e le Parti Sociali, nuovamente senza l’approvazione 

della Cgil. L’obiettivo dell’accordo sarebbe stato quello di garantire una ripresa dello 

sviluppo economico e della crescita occupazionale attraverso un aumento della 

produttività, un efficientamento della dinamica retributiva e il miglioramento di prodotti 

e servizi resi dalle pubbliche amministrazioni. Tale obiettivo avrebbe dovuto essere 

raggiunto attraverso una ridefinizione delle regole e delle procedure della negoziazione e 

della gestione della contrattazione collettiva, sia nazionale che integrativa, in sostituzione 

del regime allora vigente garantito dal Protocollo 1993. L’accordo avrebbe avuto carattere 

sperimentale e una durata di 4 anni; il nuovo assetto contrattuale sarebbe stato comune a 

settore pubblico e privato. Il modello contrattuale era stato confermato su 2 livelli: la 

contrattazione collettiva nazionale di categoria/comparto e la contrattazione di secondo 

livello/integrativa. Il contratto nazionale avrebbe avuto però durata triennale sia per 

quanto riguarda la parte normativa che economica (in precedenza 4 anni la parte 

normativa e biennale quella economica); così facendo in sostanza si sarebbero ridotti i 

rinnovi delle parti economiche, con conseguente risparmio di risorse legate ai rinnovi 

contrattuali. Rimaneva inalterata la funzione di garanzia dei trattamenti economici e 

normativi su scala nazionale, ma la dinamica dei trattamenti economici sarebbe stata 

individuata attraverso l'indice dei prezzi al consumo armonizzato in ambito europeo per 

l'Italia, al netto della dinamica dei prezzi dei beni energetici importati, e non più tenendo 
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conto del tasso di inflazione programmata; in ogni caso sarebbero stati tenuti da conto 

eventuali scostamenti tra inflazione prevista e verificata e questi sarebbero stati recuperati 

entro la vigenza di ciascun contratto nazionale. Per quanto riguardava il settore pubblico, 

la definizione delle risorse da destinare agli incrementi salariali sarebbe stata demandata 

ai Ministeri di competenza, previa concertazione con le OO.SS e nei limiti della 

finanziaria, con i medesimi paramenti definiti precedentemente. Eventuali scostamenti 

dell’inflazione tuttavia sarebbero stati recuperati solamente nel successivo triennio 

contrattuale e non entro la vigenza di ciascun contratto nazionale come previsto per il 

settore privato. La contrattazione nazionale avrebbe mantenuto la sua capacità di essere 

inderogabile da parte delle disposizioni stabilite dai contratti integrativi; avrebbe inoltre 

potuto definire ulteriori forme di bilateralità per il funzionamento di servizi integrativi di 

welfare. Per quanto concerneva la contrattazione di secondo livello, anch’essa di durata 

triennale sia nella parte normativa che economica, le parti concordavano sulla necessità 

di rendere strutturale tutte le misure atte ad incentivare il conseguimento di obiettivi di 

produttività, redditività, qualità, efficienza ed efficacia ai fini del miglioramento della 

competitività e della qualità dei servizi. Le premialità sarebbero state erogate attraverso 

incentivi fiscali e retributivi in maniera graduale e compatibile con i vincoli di finanza 

pubblica, nel rispetto di obiettivi quantificati di miglioramento della produttività e qualità 

dei servizi offerti. La contrattazione di secondo livello avrebbe dovuto esercitare la 

propria regolazione su materie delegate, in tutto o in parte, dal contratto nazionale o dalla 

legge e avrebbe dovuto riguardare materie ed istituti che non fossero già stati negoziati in 

altri livelli di contrattazione. Nel pubblico impiego si sarebbe dovuto garantire 

un’assoluta vincolatività degli accordi raggiunti tanto in melius quanto in peius su materie 

già regolate da contratto nazionale e legge.46 Le parti avevano concordato anche sulla 

necessità ridurre il numero dei contratti collettivi nazionali nei diversi comparti. Come 

possiamo notare, in quel periodo di crisi economico-finanziaria e di intervento sulla 

disciplina del lavoro pubblico, il conseguimento di obiettivi di produttività ed 

efficientamento della spesa era diventato ancor più pressante, e sarebbe divenuto uno dei 

temi cardine degli interventi in materia di contrattazione nel pubblico impiego che 

sarebbero stati di lì a poco attuati con la cosiddetta “Riforma Brunetta”, D.lgs. 150/2009. 

 
46 A. Pozzi, Riflessione sulla privatizzazione del pubblico impiego con particolare riguardo alla 

contrattazione, Foro Amministrativo, fasc.2, 1995, p.495 
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Il 4 marzo 2009 era stata promulgata la legge delega 15/2009 “Delega al Governo 

finalizzata all'ottimizzazione della produttività del lavoro pubblico e alla efficienza e 

trasparenza delle pubbliche amministrazioni nonché disposizioni integrative delle 

funzioni attribuite al Consiglio nazionale dell'economia e del lavoro e alla Corte dei 

Conti” con cui il Governo avrebbe provveduto a modificare il D.lgs. 165/2001. Tali 

modifiche avrebbero riguardato pesantemente sia la contrattazione collettiva nazionale di 

comparto che la contrattazione integrativa. La legge delega aveva stabilito all’Art. 1 che 

si procedesse a modificare l’Art. 2 del Tupi in materia di derogabilità alla legge da parte 

di contratti e accordi collettivi, stabilendo l’impossibilità di derogabilità da parte della 

contrattazione successiva di derogare alla legge a meno di previsione espressa da parte 

della legge. L’Art. 2 aveva previsto modifiche in materia di riforma del lavoro alle 

dipendenze delle pubbliche amministrazioni. Gli obiettivi prefissati erano di garantire, in 

riferimento alle relazioni sindacali, la convergenza della regolazione del lavoro pubblico 

con quello privato, di migliorare l'efficienza e l'efficacia delle procedure della 

contrattazione collettiva, di introdurre più articolati sistemi di valutazione del personale 

e delle strutture in maniera conforme agli standard internazionali, di assicurare maggiore 

trasparenza nell’azione ammnistrativa, nella valorizzazione del merito e nella definizione 

più rigorosa delle responsabilità del dirigente pubblico. L’Art. 3 aveva definito nuovi 

principi e criteri in materia di contrattazione collettiva e integrativa. I fini da conseguire 

dalle varie contrattazioni sarebbero stati una migliore organizzazione del lavoro e il 

rispetto della ripartizione tra le materie sottoposte alla legge, ad atti organizzativi e 

all'autonoma determinazione dei dirigenti, e quelle sottoposte alla contrattazione 

collettiva. Al comma 2 lettera A si garantiva che la contrattazione avrebbe conservato la 

determinazione dei diritti e delle obbligazioni direttamente pertinenti al rapporto di lavoro 

(non tutte). La contrattazione avrebbe dovuto subire numerose limitazioni rispetto al 

disegno normativo precedente: avrebbero dovuto essere realizzati meccanismi di 

monitoraggio sull'effettiva ripartizione delle materie attribuite alla regolazione della legge 

o dei contratti collettivi; per le clausole nulle sarebbero stati applicati  articoli 

1339 e 1419, secondo comma, del codice civile; i limiti di spesa avrebbero dovuto 

prevedere, oltre i vincoli di bilancio, anche limiti massimi di spesa ovvero limiti minimi 

e massimi di spesa. Per quanto riguardava più direttamente la gestione della 

contrattazione integrativa, sarebbero dovuti essere previsti un accentramento dei costi 

https://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:codice.civile:1942-03-16;262~art1339
https://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:codice.civile:1942-03-16;262~art1339
https://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:codice.civile:1942-03-16;262~art1419-com2
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contrattuali, una standardizzazione dei controlli sulla compatibilità economico-

finanziaria, una maggiore pubblicità dell'impatto della contrattazione integrativa sul suo 

funzionamento, evidenziando le richieste e le previsioni di interesse per la collettività, e 

una previsione di diretta responsabilità della parte contraente pubblica e degli organismi 

deputati al controllo sulla compatibilità dei costi. Il Governo inoltre avrebbe dovuto 

provvedere a una riorganizzazione delle procedure di contrattazione nazionale e 

integrativa e dell’ARAN. Al comma 7 infine si era stabilita una semplificazione del 

sistema dei controlli non strettamente legati alla compatibilità dei costi con le previsioni 

di spesa. Le intenzioni del legislatore di modificare e contenere le capacità e le prerogative 

di regolazione della contrattazione, nonché le spese ad essa associata, erano estremamente 

chiare; ciò che nondimeno risultava evidente che c’era una netta discrepanza tra 

l’obiettivo di convergenza degli assetti regolativi del lavoro pubblico con quelli privati e 

la volontà di “modificare la disciplina della contrattazione collettiva nel settore pubblico 

al fine di conseguire una migliore organizzazione del lavoro e di assicurare il rispetto 

della ripartizione tra le materie sottoposte alla legge, nonché, sulla base di questa, ad atti 

organizzativi e all’autonoma determinazione dei dirigenti, e quelle sottoposte alla 

contrattazione collettiva.” Il contrasto tra Art. 2 comma 1 e Art. 3 comma 1 era stridente: 

infatti, la tendenza già auspicata negli anni ‘90 di far convergere sempre più il sistema di 

contrattazione e di relazione sindacale pubblico con quello privato  era stata ripresa anche 

dalle intenzioni del legislatore del 2009; tuttavia tale corrispondenza sarebbe dovuta 

avvenire attraverso un aumento dei vincoli normativi volti a delimitare le aree di 

negoziazione del pubblico impiego, limitazioni non presenti nel settore privato dal 

momento che lo spazio negoziale è definito dalle stesse parti negoziali.47 A seguito della 

delega, il 30 aprile 2009 era stata firmata “l’Intesa per l’applicazione dell’Accordo quadro 

sulla riforma degli assetti contrattuali del 22 gennaio 2009 ai comparti contrattuali del 

settore pubblico”. Nell’Intesa veniva ribadito l’obiettivo di garantire una ripresa 

economica fondata sull’aumento della produttività e dell’occupazione, di rafforzare il 

sistema produttivo e migliorare le retribuzioni reali di tutti i lavoratori, inclusi quelli 

pubblici. La contrattazione avrebbe dovuto assumere ancor di più un valore centrale nella 

gestione delle risorse umane nel pubblico impiego; le relazioni sindacali avrebbero 

 
47 G. Natullo, op.cit., p. 686 
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dovuto spingere sull’economicità, sull’innovazione, sulla competitività e la flessibilità 

produttiva. Il sistema di relazioni sindacali e di contrattazione definito dall’Intesa, in 

conformità a quanto già stabilito dal Protocollo 30 ottobre 2008, avrebbe avuto carattere 

sperimentale e una durata di 4 anni. Il controllo sul rispetto delle clausole e l’analisi degli 

effetti della contrattazione sarebbero stati verificati e monitorati da un Comitato Paritetico 

formato da rappresentanti dei Comitati di settore e membri designati dalle OO.SS più 

rappresentative. Contrariamente a quanto stabilito dall'Accordo interconfederale 1993, il 

Protocollo d'Intesa 2009 interessava interamente la definizione dei nuovi assetti 

contrattuali. L'Intesa aveva confermato l'assetto della contrattazione collettiva su due 

livelli: contratto collettivo nazionale di lavoro e la contrattazione di secondo livello, di 

amministrazione o interamente territoriale, nell'ambito delle specifiche aree o comparti. 

Il contratto collettivo nazionale di lavoro avrebbe avuto durata triennale sia per quanto 

riguarda la parte economica che normativa, contrariamente a quanto previsto dalla 

precedente legislazione; facendo ciò si  sarebbe intervenuti pesantemente sulle spese per 

i rinnovi contrattuali sia del contratto nazionale che di quelli integrativi attraverso la 

riduzione del numero delle negoziazioni della parte economica (con il precedente sistema 

in 6 anni ci sarebbero dovute essere teoricamente 3 negoziazioni della parte economica; 

con quello disposto dal nuovo assetto solamente 2, con conseguente riduzione degli 

aumenti salariali e delle risorse destinate alla valorizzazione della produttività, nonché 

delle rivalutazioni dovute all’inflazione). Il calcolo delle risorse da destinare agli 

incrementi salariali sarebbe stato effettuato dai Ministeri competenti, previa 

concertazione con le organizzazioni sindacali. Il riferimento per calcolare lo stanziamento 

delle risorse per i rinnovi però non sarebbe stato più l’indice di inflazione programmata 

bensì l'indice IPCA (indice dei prezzi al consumo armonizzato), al netto dei prodotti 

energetici importati. L'indice così definito sarebbe rimasto invariato per il triennio di 

validità dei contratti. La significatività di eventuali scostamenti legati all'aumento 

dell'inflazione sarebbe stata verificata con le Parti Sociali al solamente al termine della 

vigenza del contratto. Il recupero delle eventuali somme sarebbe stato effettuato 

successivamente alla scadenza del contratto collettivo e durante il primo anno della 

vigenza del nuovo contratto. Al fine di migliorare l'efficienza e l'efficacia della 

contrattazione nonché la tempestività dei rinnovi, anche il ruolo dell’ARAN sarebbe stato 

riformato, prevedendo anche un intervento più sostanziale nei negoziati dei Comitati di 
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Settore; oltre a ciò sarebbe stato riformato l'iter negoziale dei contratti per garantire 

un’approvazione più celere. Il contratto nazionale conservava la definizione delle materie, 

della tempistica e degli ambiti di applicazione della contrattazione e avrebbe potuto 

definire forme di bilateralità per finanziare servizi alternativi di welfare, come già definito 

dall’ Accordo quadro sulla riforma degli assetti contrattuali. Le proposte di rinnovo delle 

OO.SS avrebbero dovuto essere presentate 6 mesi prima della scadenza, obbligo non 

presente nella precedente definizione degli assetti contrattuali del 1993. A parer nostro, 

tale decisione avrebbe sì permesso di valutare le richieste delle organizzazioni sindacali 

sulla base di una più chiara visione da parte del Governo delle effettive disponibilità 

finanziarie stanziabili (che le stessi parti pubbliche avevano l’obbligo di indicare, sia in 

relazione alla contrattazione nazionale che integrativa, ben prima dell’inizio delle 

negoziazioni)48 per i rinnovi contrattuali, tenendo conto anche delle richieste delle Parti 

Sociali, ma d’altra parte avrebbe impedito ai sindacati di adattare le proprie richieste 

all’andamento economico effettivo. L’apertura delle trattative sarebbe avvenuta 3 mesi 

prima della scadenza. Dalla scadenza del contratto sarebbe stata prevista una copertura 

economica a favore del dipendente con modalità definite dalla contrattazione e nei limiti 

degli stanziamenti previsti dalla legge finanziaria, cancellando in tal modo l’indennità di 

vacanza contrattuale prevista dal Protocollo 1993. Le iniziative unilaterali legate al 

periodo negoziale sarebbero state vietate a partire dai 6 mesi antecedenti la scadenza del 

contratto e il divieto sarebbe durato fino al mese successivo alla scadenza, per un totale 

di 7 mesi; nel precedente sistema i mesi erano 4. Per quanto riguarda più strettamente il 

solo ambito della contrattazione decentrata, al punto 4.1 si sottolineava come nei 

principali Paesi Ue si fosse sviluppata una progressiva tendenza a decentrare 

maggiormente i livelli di contrattazione, in un’ottica di miglioramento della produttività 

e dell’efficienza del lavoro pubblico. Tuttavia tale tendenza, collegata alla necessità di 

razionalizzare i costi delle retribuzioni, era già stata concretizzata nel sistema contrattuale 

pubblico italiano a partire dalla definizione dell’Accordo della politica dei redditi 1993 e 

prevedeva per l’appunto un controllo centralizzato della determinazione dei salari 

attraverso la definizione da parte della contrattazione nazionale del salario tabellare, e una 

successiva individuazione da parte della contrattazione decentrata degli incrementi 

 
48 A. Bellavista, Contrattazione collettiva e lavoro pubblico”, 2007, p.50 

https://aei.pitt.edu/103135/1/48.pdf 
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retributivi legati agli aumenti di produttività. Questo modello comunque era entrato presto 

in crisi per la scarsa capacità di definire e misurare la produttività, nonché l’incapacità di 

legare effettivamente i fondi erogabili al miglioramento delle performance ed era anche 

per questo motivo che si stava procedendo ad una revisione degli assetti contrattuali. 

Dalle parti sottoscriventi l’Intesa era riconfermata la necessità di collegare alla 

contrattazione di secondo livello gli aumenti salariali legati al raggiungimento di obiettivi 

concordati di efficacia, efficienza, miglioramento della qualità dei servizi e di 

produttività, nel rispetto dei vincoli e degli obiettivi di finanza pubblica. La contrattazione 

integrativa si sarebbe esercitata nelle materie delegate dal contratto nazionale o dalla 

legge e in istituti non regolati già da altri livelli di contrattazione. Gli accordi avrebbero 

avuto durata triennale sia per la parte normativa che economica. Le procedure di 

contrattazione, informazione, consultazione e concertazione sarebbero avvenute nei modi 

e nei limiti definiti dalla contrattazione nazionale e dalla legge su materie come la 

gestione degli effetti connessi alla trasformazione delle amministrazioni, le innovazioni 

tecnologiche e quelle organizzative, le condizioni di salute e sicurezza, di lavoro e 

occupazione, le pari opportunità e la promozione dell’occupazione femminile, questioni 

che erano già di competenza della contrattazione integrativa anche nel precedente sistema 

contrattuale. Le erogazioni premiali sarebbero state definite da programmi concordati tra 

le parti sulla base di incrementi di produttività, qualità, efficacia, innovazione ed 

efficienza organizzativa, tenendo conto anche della soddisfazione dei cittadini rispetto ai 

servizi effettivamente erogati, concetto nuovo rispetto a quanto precedentemente definito. 

Per rafforzare i sistemi di valutazione si sarebbe dovuto potenziare i Nuclei di valutazione 

e i Servizi interni di controllo di ciascun ente, responsabilizzare maggiormente la 

dirigenza sulle performance di ogni amministrazione, istituire un organismo centralizzato 

con funzioni di indirizzo, coordinamento e sovrintendenza per garantire indipendenza e 

trasparenza della valutazione (come previsto dall’Art. 4 della legge delega 15/2009). Per 

quanto concerne l’erogazione delle premialità in base alla valutazione delle performance, 

i CCNL avrebbero dovuto fissare le risorse di cui la contrattazione integrativa avrebbe 

potuto avvalersi per ciascuna amministrazione; a loro volta i contratti integrativi 

avrebbero definito i criteri attraverso i quali avrebbero dovuto essere erogati i benefici ai 

singoli lavoratori, sempre fondando gli aumenti su miglioramenti quantitativi e qualitativi 

delle prestazioni e assicurando la più completa trasparenza. Per monitorare e analizzare 
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gli effetti della contrattazione integrativa sarebbero state costituite in sede centrale 

apposite commissioni paritetiche. I risultati ottenuti sarebbero stati impiegati dal 

Comitato paritetico con lo scopo di valutare il funzionamento dell’Accordo, che 

ricordiamo essere temporaneo e in vigore fino al 31 dicembre 2013, ed eventualmente 

ampliare o modificare gli strumenti a disposizione della contrattazione integrativa. 

 

1.4.1 Decreto legislativo 150/2009 

 

A chiusura dell’iter di revisione degli assetti contrattuali nel settore pubblico, il 20 ottobre 

2009 era stato emanato il D.lgs. 150/2009, la cosiddetta “Riforma Brunetta”. Questo 

intervento normativo avrebbe comportato pesanti restrizioni sull’intero sistema 

contrattuale, sia dal punto di vista dei controlli sull’impiego delle risorse, che delle 

effettive capacità autonome di spesa. Gli obiettivi di riforma che ci si proponeva erano 

molteplici: assicurare una più strutturata organizzazione del lavoro, il più rigido rispetto 

delle materie riservate alla legge e alla contrattazione collettiva, elevati standard 

qualitativi e di economicità nell’erogazione dei servizi, l’incentivazione delle 

performance individuali e di amministrazione, la valorizzazione delle dirigenze pubbliche 

attraverso un rafforzamento dei poteri manageriali, dell’autonomia gestionale e della 

responsabilità personale nella direzione degli uffici, il contrasto alla scarsa produttività e 

all’assenteismo, nonché una maggior trasparenza dell’azione ammnistrativa. La 

valutazione delle performance e della qualità dei servizi delle amministrazioni in tutte le 

sue ramificazioni, sempre in un’ottica di contenimento ed efficientamento della spesa 

pubblica, erano diventate dei principi generali intorno ai quali strutturare la nuova riforma 

del lavoro pubblico. Come possiamo notare, da un lato le finalità della riforma Brunetta 

non si discostavano dagli intenti riformatori che avevano contraddistinto il legislatore del 

1992: l’ottimizzazione della produttività, la trasparenza, una migliore organizzazione del 

lavoro, un aumento dell’efficienza, un impiego più razionale delle risorse umane, il 

controllo dei costi e la revisione del ruolo della dirigenza tracciavano già le fondamenta 

su cui erigere l’impianto delle riforme basate sul New Public Management.49 D’altro lato, 

il disegno del pubblico impiego delle riforme degli anni ‘90 aveva garantito anche 

 
49 C. Zoli, La struttura della contrattazione collettiva nel settore pubblico, Lavoro nelle p.a. fasc.6, 2011, 

p.859 
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maggiori e più autonome capacità regolative e di spesa da parte della contrattazione 

collettiva; con il D.lgs. 150/2009 invece si era assistito ad un deterioramento 

dell’autonomia contrattuale nazionale ed integrativa in favore di un recupero del potere 

unilaterale di decisione e organizzazione da parte della dirigenza, che era stato eroso da 

una contrattazione collettiva e un sistema di relazioni sindacali troppo pervasivi in ambiti 

non contrattualizzati.50 Infatti, nelle prime tornate contrattuali soprattutto degli anni ’90,  

si era verificata una progressiva erosione dei poteri decisionali unilaterali della dirigenza. 

Questa contrazione dei poteri era correlata anche all’impreparazione dirigenziale nel 

gestire i confronti con le OO.SS, agli interventi del potere politico soprattutto nelle 

amministrazioni di minori dimensioni, alla definizione in sede di contrattazione nazionale 

di comparto delle forme di partecipazione; oltre a ciò altresì al rinvio da parte della 

contrattazione nazionale della regolazione di alcuni aspetti di micro-organizzazione, 

anche se aventi riflessi sui rapporti di lavoro, e allo sconfinamento in materie di 

prerogativa dirigenziale come l’organizzazione degli uffici, soprattutto grazie alla 

concertazione, istituto che garantiva un confronto preventivo tra parte pubblica e parte 

sindacale per la definizione di misure di natura prevalentemente economica.51 La 

concertazione infatti aveva potenzialmente allargato lo spazio destinato alla 

contrattazione di secondo livello, pur essendo stata riferita a materie differenti rispetto a 

quelle della contrattazione integrativa, come per esempio i criteri generali per le 

procedure selettive ai fini delle progressioni verticali e per il conferimento degli incarichi 

a cui sarebbero state associate determinate indennità.52 Data però la debolezza 

contrattuale della parte pubblica, anche per la vicinanza dei soggetti politici e corpo 

elettorale soprattutto in sede decentrata, i confini tra contrattazione e concertazione si 

erano via via assottigliati.53 Per quanto riguarda le riforme introdotte prettamente al 

sistema contrattuale integrativo definito dal D.lgs. 165/2001 e successive limitate 

modifiche, l’Art. 54 aveva introdotto pesanti modifiche all’ Art 40 D.lgs. 165/2001, 

ridefinendo interamente i commi 1, 2 e 3. Se in precedenza il comma 1 garantiva che la 

contrattazione avrebbe svolto la propria regolazione su tutte le materie relative al rapporto 

di lavoro e alle relazioni sindacali, il nuovo comma 1 aveva introdotto limitazioni molto 

 
50 Ibidem 
51 Ibidem 
52 A. Bellavista, op. cit., p.48-52  
53 Ibidem  
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stringenti alla capacità regolativa della contrattazione, stabilendo che venissero escluse 

dalla contrattazione “le materie attinenti all’organizzazione degli uffici, quelle oggetto di 

partecipazione sindacale ai sensi dell'articolo 9, quelle afferenti alle prerogative 

dirigenziali ai sensi degli articoli 5, comma 2, 16 e 17, la materia del conferimento e della 

revoca degli incarichi dirigenziali, nonché quelle di cui all'Art. 2 comma 1 lettera C della 

legge delega 421/1992. Negli esclusivi limiti imposti dalla legge, la contrattazione 

avrebbe potuto intervenire in materia di sanzioni disciplinari, valutazione delle 

prestazioni ai fini dell’attribuzione del trattamento accessorio, mobilità e progressioni 

economiche. Il ridimensionamento delle materie di competenza delle contrattazioni aveva 

portato a una decontrattualizzazione ma non ad una ripubblicizzazione dei rapporti di 

lavoro, rafforzando la riserva di legge in relazione alla micro e macro organizzazione.54  

Al comma 2 si era definito il limite massimo di 4 comparti di contrattazione nazionale a 

cui avrebbero corrisposto non più di 4 aree per la dirigenza, in applicazione del punto 19 

accordo quadro sulla riforma degli assetti contrattuali sulla semplificazione e riduzione 

dei contratti nazionali, facendo scomparire quindi il riferimento ai settori affini per 

l’individuazione dei comparti che in precedenza erano definiti da appositi accordi tra le 

parti. Nell’ambito dei comparti avrebbero potuto essere costituite apposite sezione per 

specifiche professionalità, che non avrebbero tuttavia potuto produrre una “pedissequa 

riproduzione degli ambiti dei precedenti comparti di contrattazione nazionale accorpati 

nei nuovi comparti mediante configurazione di altrettante sezioni contrattuali”.55 Il 

comma 3 stabiliva che la contrattazione collettiva avrebbe disciplinato la struttura del 

contratto, i rapporti tra contratti nazionali e decentrati e la loro durata (3 anni in accordo 

con l’Intesa sulla riforma degli assetti contrattuali pubblici), definendo però l’obbligo di 

eguale vigenza per la parte economica e normativa. Con il comma 3-bis si assicurava un 

vincolo ancora più stringente tra contrattazione integrativa e definizione della quota 

prevalente del trattamento accessorio collegato alla valutazione delle performance 

individuali. La contrattazione integrativa si sarebbe svolta nei limiti del contratto di 

comparto, che avrebbe definito anche il termine delle sessioni negoziali in sede 

decentrata, nel rispetto del principio “ne bis in idem”. Qualora non si fosse giunti ad un 

accordo, l’amministrazione di riferimento avrebbe potuto provvedere con atti unilaterali 

 
54 C. Zoli, op. cit., p.859 
55 Ibidem 

https://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:legge:1992-10-23;421~art2-com1-letc
https://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:legge:1992-10-23;421~art2-com1-letc
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a definire la regolazione delle materie soggette a mancato accordo. Per quanto riguarda 

la definizione delle risorse da destinare alla contrattazione integrativa, la Commissione 

per la valutazione, la trasparenza e l'integrità delle amministrazioni pubbliche avrebbe 

fornito all’ARAN una graduatoria di performance degli enti pubblici nazionale e delle 

amministrazioni statali le quali sarebbero state raggruppate in almeno 3 settori di merito 

in base alle performance. La contrattazione nazionale avrebbe quindi provveduto a 

definire le risorse da assegnare in base alla fascia di merito, assicurando in ogni caso 

l'invarianza complessiva dei relativi oneri nel comparto o nell'area di contrattazione. 

Sempre per quanto concerne la contrattazione integrativa, Regioni ed Enti Locali 

avrebbero potuto destinare risorse aggiuntive alla contrattazione integrativa nei limiti 

stabiliti dalla contrattazione nazionale e nei limiti dei parametri definiti dalla spesa del 

personale, sempre nel rispetto dei vincoli di bilancio e del patto di stabilità. Lo 

stanziamento di eventuali risorse aggiuntive per la contrattazione integrativa avrebbe 

dovuto in ogni caso rispettare i vincoli definiti dalla trasparenza e dalla valutazione delle 

performance, in maniera tale da impedire che, come nelle precedenti tornate contrattuali, 

si verificassero degli abusi nell’impiego delle risorse integrative e in particolare un 

trasferimento di risorse a copertura delle mancate rivalutazioni degli stipendi fissi. In ogni 

caso, come nel sistema precedente, non si sarebbe potuto sottoscrivere contratti integrativi 

contrari ai vincoli normativi e finanziari stabiliti dai contratti nazionali e alla legge o che 

disciplinassero materie non strettamente delegate dalla contrattazione, come si era invece 

riscontrato soprattutto per quanto riguardava la questione della concertazione. Nella 

circostanza di nullità, le clausole contrattuali sarebbero state sostituite ai sensi degli 

articoli 1339 e 1419 del codice civile.56 Il riscontro di eventuali superamenti dei vincoli 

finanziari avrebbe comportato l’obbligo di recupero delle eccedenze nella successiva 

tornata contrattuale. Ad ogni contratto integrativo avrebbe dovuto essere correlata 

un’apposita relazione tecnico-finanziaria in maniera tale da garantire il rispetto dei vincoli 

di bilancio delle amministrazioni. In sostanza, queste nuove disposizioni garantivano una 

 
56 Art. 1339: Inserzione automatica di clausole: Le clausole, i prezzi di beni o di servizi, imposti dalla 

legge o da norme corporative, sono di diritto inseriti nel contratto, anche in sostituzione delle clausole 

difformi apposte dalle parti. 

    Art. 1419: Nullità parziale: La nullità parziale di un contratto o la nullità di singole clausole importa la 

nullità dell'intero contratto, se risulta che i contraenti non lo avrebbero concluso senza quella parte del suo 

contenuto che è colpita dalla nullità. La nullità di singole clausole non importa la nullità del contratto, 

quando le clausole nulle sono sostituite di diritto da norme imperative.  
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sorta di “neo interventismo regolativo” tale da compromettere quell’obiettivo, definito 

dall’ Art.2 comma 1 lettera A e dall’Art. 3 lettera H, di procedere ad una ancor più 

crescente omologazione normativa del sistema pubblico col settore privato, privato che 

però era ed è estraneo a interventi normativi così incisivi e limitanti sui rapporti tra legge 

e autonomia contrattuale, sulle competenze riservate alla contrattazione nazionale e 

decentrata, sugli ambiti di regolazione del secondo livello contrattuale, sulle procedure e 

sui soggetti ammessi alla negoziazione, sul controllo dei costi legati agli stipendi nonché 

sulla definizione dei comparti di contrattazione.57 L’Art. 55 aveva fissato numerose 

modifiche anche all’Art. 40-bis, introdotto in precedenza con la legge finanziaria 

448/2001, che normava controlli in materia di contrattazione integrativa. Il controllo sui 

vincoli di bilancio della contrattazione integrativa sarebbe stato effettuato dal collegio dei 

revisori dei conti, dal collegio sindacale, dagli uffici centrali di bilancio o dagli analoghi 

organi previsti dai rispettivi ordinamenti; nel sistema precedente dai comitati di settore e 

dal Governo congiuntamente. La compatibilità economico-finanziaria dei contratti 

integrativi sarebbe stata valutata entro 30 giorni dal Dipartimento della Funzione Pubblica 

e dal Dipartimento della Ragioneria Generale dello Stato; prima invece dal collegio dei 

revisori dei conti o nel caso in cui non fosse stato previsto tale organo, dai nuclei di 

valutazione o dai servizi di controllo interno. Come possiamo notare si era verificato un 

deciso accentramento dei controlli sulla contrattazione integrativa. Ogni anno le 

amministrazioni avrebbero inoltre dovuto inviare informazioni al Ministero 

dell'economia e delle finanze sull’implementazione dei contratti integrativi, in maniera 

tale da valutare sia il rispetto dei vincoli finanziari sia l’effettiva valorizzazione monetaria 

delle performance e dei criteri di attribuzione. Il Dipartimento per la Funzione Pubblica 

di intesa con il Ministero dell'Economia e delle Finanze e in sede di Conferenza unificata 

avrebbero predisposto un modello di valutazione da parte dell’utenza dell’impatto della 

contrattazione integrativa sui servizi pubblici offerti dalle amministrazioni di riferimento. 

Infine, nel caso di mancato rispetto degli obblighi normativi, qualsiasi adattamento delle 

risorse adibite all’attuazione delle prerogative contrattuali sarebbe stato vietato. Anche 

l’Art. 45 D.lgs. 165/2001 era stato soggetto a numerose variazioni. Il comma 1, che 

stabiliva che il trattamento economico fondamentale ed accessorio fosse definito dai 

 
57 C. Zoli, op. cit., p.859 
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contratti collettivi, era stato novellato prevedendo che avvenisse nel rispetto dei commi   

3-ter e 3-quater, e dell'Art. 47-bis comma 1. I commi ter e quater, già analizzati in 

precedenza, prevedevano la possibilità per le amministrazioni, in sede integrativa, di 

provvedere unilateralmente e provvisoriamente in caso di mancato accordo su 

determinate materie e che nella ripartizione delle risorse da adoperare nella contrattazione 

decentrata fossero rispettati i 3 livelli di merito. Il contratto collettivo nazionale era quindi 

reso funzionale ad obiettivi stabiliti direttamente dal legislatore, perdendo di conseguenza 

l’esclusività nella definizione dei trattamenti retributivi.58 L’Art. 47-bis comma 1, 

introdotto dall’Art. 59 comma 2 D.lgs.  avrebbe garantito invece che, decorsi 60 giorni 

dall’entrata in vigore della finanziaria che avrebbe disposto riguardo ai rinnovi 

contrattuali, si sarebbe potuti procedere all’erogazione degli incrementi dei trattamenti 

stipendiali in via provvisoria e previa delibera del comitato di settore, salvo successivo 

conguaglio in sede di contrattazione. Tale norma non si sarebbe potuta applicare per la 

definizione dei trattamenti accessori legati alla valutazione delle performance. L’Art. 45 

comma 3 decretava che i trattamenti accessori non sarebbero più stati erogati secondo 

criteri obiettivi di misurazione definiti dalla contrattazione, ma dalle disposizioni di legge 

stabilite dal presente decreto. I criteri generali effettivi non sarebbero mutati, essendo 

prevista la distribuzione in base alle performance individuali, alla performance 

organizzativa (sia dell’intera struttura che delle singole unità organizzative) e all’effettivo 

svolgimento di attività pericolose o dannose per la salute. All’Art. 45 era stato associato 

anche un comma 3-bis che definiva l’obbligo di destinare apposite risorse alla premialità 

del merito e delle performance, però compatibilmente con i vincoli di finanza. 

Relativamente all’Art. 46, erano stati modificati i commi dal 3 al 7. Per quanto riguarda 

il comma 4, l’ARAN, per monitorare l’applicazione dei contratti nazionali e integrativi, 

avrebbe dovuto presentare annualmente al Dipartimento della Funzione Pubblica, al 

Ministero dell'Economia e delle Finanze nonché ai comitati di settore un rapporto 

attraverso il quale verificare l’effettiva ripartizione fra le materie regolate dalla legge, 

dalla contrattazione nazionale e dalla contrattazione integrativa, nonché le criticità 

emerse. Nel precedente comma 4 invece si faceva solamente riferimento alla creazione di 

un osservatorio a composizione paritetica presso l’ARAN per il monitoraggio 

sull’applicazione dei contratti. A proposito di disponibilità destinate alla contrattazione 

 
58 Ibidem  
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collettiva nelle amministrazioni pubbliche e verifica definite dall’Art. 48, era stato 

abrogato il comma 6, che stabiliva che il controllo sulla compatibilità dei costi della 

contrattazione integrativa coi vincoli di bilancio sarebbe stato eseguito dal collegio dei 

revisori dei conti, ovvero, qualora non presente, dai nuclei di valutazione o dai servizi di 

controllo interno, sempre nell’ottica di un accentramento dei controlli sulle spese della 

contrattazione integrativa. Per quanto concerne l’attribuzione delle premialità legate alle 

performance, l’Art. 19 comma 4 garantiva la possibilità da parte della contrattazione 

integrativa di derogare alla graduatoria delle fasce di performance individuale del 

personale definita al comma 2 (25% fascia alta-50% risorse, 50% fascia media-50% 

risorse, 25% fascia bassa-0% risorse) per una percentuale del 5% superiore o inferiore, 

vincolando in maniera estremamente incisiva la capacità del dirigente di assegnare i 

trattamenti accessori. Gli incentivi monetari per premiare il merito e le performance quali 

il bonus annuale delle eccellenze, il premio annuale per l'innovazione, le progressioni 

economiche, l'attribuzione di incarichi e responsabilità sarebbero stati erogati in base alle 

risorse a disposizione della contrattazione integrativa definite dai contratti collettivi 

nazionali e sempre nei limiti delle risorse disponibili. La contrattazione integrativa 

avrebbe poi definito criteri generali riguardo l’impiego di una quota dei risparmi derivati 

dall’efficientamento delle PA per incrementarne le somme dei fondi integrativi e per 

valorizzare le performance del personale. All’Art. 65 si stabiliva l’obbligo di adeguare 

entro il 31 dicembre 2010 i contratti integrativi vigenti alla data di entrata in vigore della 

150/2009 alle nuove disposizioni che ridefinivano gli ambiti riservati alla legge e alla 

contrattazione. Nel caso di mancato aggiornamento i contratti integrativi avrebbero 

smesso di avere efficacia a partire dal 1° gennaio 2011. In definitiva, il modello di 

contrattazione integrativa concepito dal nuovo intervento normativo non era 

estremamente dissimile da quanto stabilito dal D.lgs. 29/1993, ma aveva rimodulato in 

maniera molto restrittiva quanto ridefinito in materia di contrattazione nella Seconda 

Privatizzazione “per evitare l’incursione della contrattazione nazionale e integrativa nelle 

materie organizzative”59. La seconda tornata contrattuale aveva determinato non solo un 

aumento delle retribuzioni accessorie non legate ad effettivi miglioramenti delle 

performance e della qualità dei servizi, ma anche trasferimenti di una parte delle dotazioni 

dei fondi decentrati sulle parti fisse del salario e una gestione “a pioggia” dei trattamenti 

 
59 A. Bellavista, op. cit., p.46  
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incentivanti. Da qui il tentativo della nuova riforma di assicurare adeguati livelli di 

efficienza e produttività valorizzando maggiormente la valutazione delle performance e 

del merito dei dipendenti sulla base delle definizioni del D.lgs. 150/2009 e della 

contrattazione integrativa. Tuttavia, non ci si era limitati solamente a ridefinire i compiti 

della contrattazione integrativa, ma erano stati previsti controlli e vincoli molto più 

stringenti rispetto al passato, attribuendo ai collegi dei revisori dei conti, agli uffici 

centrali di bilancio e agli altri organi di controllo un peso più notevole nell’accertamento 

del rispetto dei limiti di legge e dei vincoli di bilancio delle amministrazioni. Oltre a ciò, 

il disegno di riforma spingeva sempre di più a incentivare dal punto di vista economico-

monetario la valorizzazione del merito e delle performance individuali; ciononostante, 

come abbiamo già analizzato anche in precedenza, le risorse a disposizione dei fondi per 

l’incentivazione delle prestazioni e l’efficienza dei servizi erano state ridotte. Il legislatore 

era intervenuto direttamente anche nel regolamentare i finanziamenti da assegnare alle 

amministrazioni e i criteri selettivi per le erogazioni dei premi, materie in precedenza 

regolate dalla contrattazione nazionale di comparto. Possiamo facilmente affermare 

quindi che questo marcato interventismo normativo in materia contrattuale denotava il 

preciso obiettivo del legislatore di indebolire il più possibile il ruolo della contrattazione 

nazionale e di ricondurre sotto l’ombrello della normativa nazionale la gestione dei fondi 

legati al trattamento delle performance, nonché di ridimensionare la capacità di 

condizionamento delle OO.SS nella fase negoziale. 60 

 

 

 

 

 

 

 

 
60 C. Zoli, op. cit., p.859 
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2. DALLA RIFORMA BRUNETTA AL PATTO PER L’INNOVAZIONE DEL LAVORO 

PUBBLICO E LA COESIONE SOCIALE: L’ATTUALE ASSETTO CONTRATTUALE  

 

 

Le innovazioni apportate al Testo Unico dal D.lgs. 150/2009 portarono ad un 

rafforzamento ancora più stringente sui vincoli finanziari posti dalle leggi bilancio e dai 

contratti nazionali alla contrattazione integrativa, sulla via intrapresa già nei primi anni 

2000. “Se prima di tale riforma la contrattazione integrativa, sia pur vincolata alle materie 

e ai limiti della contrattazione nazionale, poteva essere ritenuta espressione delle 

prerogative di autoregolazione di una contrattazione nazionale, avente sì una funzione 

ordinante di quella integrativa, ma pur sempre nel rispetto delle normali dinamiche 

politico-sindacali, la nuova analitica regolamentazione dettata dal legislatore (Artt. 40 e 

40-bis) la allontana decisamente da tali dinamiche.”61 Il contenimento del livello 

decentrato di contrattazione, come analizzato, non si verificò però solamente sotto il 

profilo economico-finanziario, ma anche sotto 3 ulteriori ambiti che avrebbero avuto un 

rilievo anche dal punto di vista giudiziario: “i generali poteri regolativi della 

contrattazione in rapporto tanto con la fonte legale, quanto con i poteri della dirigenza; i 

fini della contrattazione collettiva; i parametri di attribuzione dei trattamenti economici 

accessori da parte dei contratti integrativi.”62 Infatti, gli interventi definiti dal D.lgs. 

150/2009 al sistema contrattuale integrativo diedero subito origine a numerosi contenziosi 

tra le organizzazioni sindacali e le pubbliche amministrazioni, soprattutto durante la fase 

transitoria per adeguare i contratti integrativi alla nuova normativa definita dall’Art. 65 

D.lgs. 150/2009. Le OO.SS accusavano la parte pubblica di ostruzionismo e condotta 

antisindacale ex Art. 28 dello Statuto dei lavoratori (repressione della condotta 

antisindacale) per essersi conformate all’immediata operatività delle norme del decreto 

in materia di organizzazione e gestione dei rapporti di lavoro.63 In quegli anni, la 

contrattazione integrativa, come abbiamo analizzato, era stata soggetta anche a pesanti 

controlli e restrizioni sia dal punto di vista dei fondi a disposizione che nel loro impiego 

per premiare performance e qualità dei servizi. In generale l’intera sistema legislativo che 

 
61 A. De Franco, Il contratto collettivo nel pubblico impiego, Key editore, 2015, p.38 
62 A. Alaimo, la contrattazione collettiva nel settore pubblico tra vincoli, controlli, e “blocchi”: dalla 

“riforma Brunetta” alla “manovra finanziaria” 2010, lavoro nelle p.a., fasc.2, 2010, p.287 
63 A. Tampieri, Contrattazione integrativa e comportamento antisindacale dell’amministrazione dopo il 

Decreto n. 150/2009, Lavoro nelle p.a., fasc.1, 2011, p.1 
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regolava la contrattazione collettiva continuava sì ad escludere le materie non privatizzate 

e la negoziabilità delle materie oggetto di partecipazioni sindacali, ma anche si erano 

profondamente limitate le capacità di disciplina attraverso la rilegificazione di istituti 

come le sanzioni disciplinari, la valutazione delle performance ai fini dell’attribuzione 

dei trattamenti incentivanti, la mobilità interna ed esterna e le progressioni economiche.64 

Oltre a questo si era vietata la negoziabilità dei poteri gestionali del dirigente in materia 

di micro organizzazione, di organizzazione degli uffici e di organizzazione del lavoro 

nell’ambito degli uffici, aree in cui la contrattazione collettiva si era estesa oltre i limiti 

stabiliti dalla legge.65 Successivamente ad un primo taglio dei finanziamenti definito dalla 

legge finanziaria 266/2005, il decreto legge 112/2008 aveva stabilito che a decorrere 

dall’anno 2010 le risorse che sarebbero andate a confluire nei fondi per il finanziamento 

della contrattazione integrativa delle Amministrazioni statali sarebbero state ridotte del 

20%, da erogare sempre sulla base di una più stretta correlazione con le performance. I 

contenziosi sorti successivamente alla riforma erano legati soprattutto all’adeguamento 

della parte normativa (che avrebbe inciso in ogni caso anche sulla parte economica)  dei 

contratti integrativi alle nuove disposizioni stabilite dall’Art. 65 d.lgs. 150/2009 che 

stabiliva, al comma 1 e 2, un obbligo di adattamento entro il 31 dicembre 2010 a pena di 

cessazione di efficacia e inapplicabilità a partire dal 1° gennaio 2011; i sindacati infatti 

accusavano le amministrazioni di rifiutarsi di negoziare in sede integrativa su materie 

previste dal contratto nazionale e di adottare al contrario provvedimenti unilaterali senza 

rispettare il limite del 31 dicembre 2010. 66 Le pubbliche amministrazioni, dal canto loro, 

ribadivano di operare nel rispetto delle disposizioni del D.lgs. 150/2009, che definiva 

immediatamente operative e imperative le disposizioni stabilite dagli Artt. 40 comma 1 e 

5 comma 2, le quali garantivano al dirigente di assumere provvedimenti unilaterali per la 

gestione dei rapporti di lavoro e l’organizzazione degli uffici.67 Le disposizioni definite 

dalla riforma in materia di contrattazione integrativa venivano ribadite anche dalla 

circolare del Dipartimento della Funzione Pubblica, ufficio relazioni sindacali, n. 7 del 

13 maggio 201068, a cui le amministrazioni avrebbero dovuto conformarsi. La circolare69 

 
64 A. Alaimo, op. cit., p.287 
65 Ibidem  
66 A. Tampieri, op. cit., p.1 
67 Ibidem  
68 Ibidem  
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riconfermava la nullità del contratto integrativo in caso di superamenti dei vincoli legati 

all’erogazione dei trattamenti accessori, il vincolo di assicurare adeguati livelli di 

efficienza e produttività dell’offerta pubblica, la centralità degli obblighi di legge nella 

definizione di criteri e limiti di impiego delle finanze, le sanzioni in caso di violazione 

dei vincoli finanziari, nonché, riprendendo l’Art. 65, l’obbligo di adeguamento entro i 

termini previsti alle disposizioni di legge dei contratti integrativi allora vigenti, 

relativamente soprattutto agli ambiti riservati a legge e contrattazione e al Titolo III del 

decreto 150/2009. Le altre disposizioni relative alla contrattazione integrativa, non 

definite dall’ Art.65 comma 1, avrebbero dovute intendersi direttamente applicabili, 

purché non vincolate alla stipulazione di clausole di competenza della nuova 

contrattazione nazionale. Il problema di fondo era appunto la definizione delle nuove 

competenze da parte della contrattazione di comparto. A tale riguardo, i tribunali di 

Torino, Trieste, Pesaro e Salerno e pressoché tutta la giurisprudenza avevano affermato 

che, durante il periodo di transizione definito dall’Art. 65, l’entrata in vigore delle 

disposizioni non avrebbe dovuto essere immediata, ma avrebbe dovuto sottostare 

all’avvio del nuovo assetto contrattuale, che prevedeva la vigenza dei contratti integrativi 

e la loro efficacia anche se non adeguati sino al 31 dicembre 2010 (salvo gli Enti Locali), 

o alla successiva tornata contrattuale nazionale, in maniera tale da ridefinire, attraverso la 

contrattazione di comparto, gli spazi a disposizione della contrattazione integrativa.70 I 

tribunali avevano quindi ritenuto antisindacale il comportamento delle amministrazioni, 

non essendo la circolare una fonte del diritto e dovendosi rispettare il termine della fase 

transitoria.71 Per fugare ogni ulteriore dubbio applicativo, il legislatore, con l’Art. 5 del 

D.lgs. 141/2011, “interpretazione autentica dell’Art. 65 D.lgs.” stabiliva che i commi 1, 

2, 4 si interpretavano nel senso di dover adeguare solamente i contratti integrativi vigenti 

alla data di entrata in vigore del 150/2009, mentre a quelli sottoscritti dopo l’entrata in 

vigore del decreto si sarebbero direttamente applicate le nuove norme. Oltre ai tagli di 

spesa già citati, legati ad una più o meno esplicita concezione della contrattazione 

integrativa come “irrefrenabile centro di spesa” piuttosto che “come risorsa organizzativa 

capace di fornire soluzioni in merito alla gestione dei rapporti di lavoro e dei trattamenti 

accessori,”72  con il decreto legge 78/2010 “Misure urgenti in materia di stabilizzazione 
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finanziaria e di competitività economica” era stato introdotto un primo blocco della 

contrattazione collettiva prevista per il triennio 2010-2012, alterando fin da subito il 

disegno riformatore definito dal D.lgs. 150/2009.73 Il decreto, concretizzando l’obiettivo 

di contenere il più possibile i costi del lavoro pubblico in un momento complicato per la 

gestione delle finanze pubbliche, aveva determinato che per gli anni 2011, 2012 e 2013 il 

trattamento economico complessivo dei singoli dipendenti, inclusi i dirigenti, non 

avrebbe potuto superare quello ordinariamente spettante per l’anno 2010 e per 

determinate categorie con i trattamenti più elevati sarebbe stata prevista anche una 

decurtazione. In relazione all’eccezionalità della situazione economica internazionale, era 

stato stabilito il divieto di aumenti superiori al 3,2% per i rinnovi contrattuali del 

personale dipendente dalle pubbliche amministrazioni del biennio 2008-2009, con effetti 

anche sui precedenti contratti e accordi. Le clausole difformi sarebbero state inefficaci. 

Al comma 17 si prescriveva il non dar luogo, anche per il personale del servizio sanitario 

nazionale, alle procedure contrattuali e negoziali del triennio 2010-2012, senza alcuna 

possibilità di recupero della stagione contrattuale; inoltre all’Art. 21 si era fissato che, per 

il personale in regime di diritto pubblico, gli anni 2011, 2012, 2013 sarebbero stati 

inutilizzabili ai fini degli avanzamenti di carriera.74 Con la legge di conversione 122/2010 

era stato inserito il comma 2-bis che stabiliva che a decorrere dal 1° gennaio 2011 e sino 

al 31 dicembre 2013 l'ammontare complessivo delle risorse destinate annualmente al 

trattamento accessorio del personale, anche di livello dirigenziale, non avrebbe potuto 

superare l’importo definito per l'anno 2010 (già decurtato del 20% dalla legge 

112/2008)  e sarebbe stato in ogni caso automaticamente ridotto ulteriormente a seguito 

della riduzione del personale in servizio. In seguito, il 4 febbraio 2011 era stato firmato 

un nuovo accordo tra Governo, Cisl e Uil per la regolazione del regime transitorio 

successivo al blocco rinnovo dei contratti collettivi nazionali nel pubblico impiego. 

L’Intesa riconfermava i precedenti obiettivi definiti nell’Accordo quadro sulla riforma 

degli assetti contrattuali 22 gennaio 2009 e nella seguente Intesa per l’applicazione per 

l’Accordo, quindi un ripresa economica fondata sull’aumento di produttività e 

dell’occupazione, un perfezionamento della quantità e della qualità dei servizi offerti 

dalla PA, la realizzazione di un sistema di relazioni sindacali che perseguisse produttività 

 
73 A. Viscomi, Lost in transition: la contrattazione integrativa nelle pubbliche amministrazioni tra 
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e efficienza, la crescita delle competenze e il miglioramento delle condizioni lavorative. 

Al comma 2 e 3 si era convenuti sul fatto che le retribuzioni comprensive di trattamento 

accessorio conseguite nel 2010 non sarebbero dovute diminuire nel 2010 per effetto 

dell’Art. 19 D.lgs. 150/2009 che definiva la graduatoria del personale in base alle 

performance ed eventuali deroghe da parte della contrattazione integrativa. Per 

l’attuazione dell’Art. 19 avrebbero potuto essere impiegate solamente le risorse stanziate 

dall’Art. 61 comma 17 del decreto legge 112/2008, che determinava che le somme 

provenienti da riduzioni di spesa e da maggiori entrate sarebbero state versate in apposito 

capitolo dell'entrata del bilancio dello Stato che successivamente sarebbero state 

riassegnate attraverso un apposito fondo di massimo 200 milioni di Euro, una cui parte 

sarebbe stata destinata alla contrattazione integrativa. Il comma 3 confermava la 

creazione di apposite commissioni paritetici dedicate al monitoraggio dei risultati 

conseguiti dalle valutazioni delle performance. Si ribadiva quindi il divieto per la 

contrattazione integrativa di erogare trattamenti accessori scollegati alla valutazione delle 

performance e della qualità dei servizi, la selettività nell’erogazione dei fondi e la 

limitazione delle capacità contrattuali. 75  Successivamente, il 3 maggio 2012 era stata 

firmata una nuova Intesa tra il Ministro per la Pubblica Amministrazione e la 

semplificazione Filippo Patroni Griffi, le Regioni, le Provincie, i Comuni e le 

Organizzazioni Sindacali. Si sottolineava subito come la drastica riduzione della spesa 

attraverso tagli lineari e la riorganizzazione della pubblica amministrazione successiva 

alla Riforma Brunetta non avessero effettivamente generato il diffondersi di una cultura 

delle performance, anche per via del blocco alla contrattazione. Si garantiva quindi che i 

nuovi interventi in materia di spending review avrebbero comportato sì un’ulteriore 

razionalizzazione della amministrazione pubblica, ma superando quell’approccio 

finanziario e ragionieristico dei precedenti interventi che non avevano permesso di 

sviluppare una reale efficienza, efficacia ed economicità dell’azione pubblica. Si 

sottolineava nuovamente come in quella situazione economico-finanziaria estremamente 

precaria fosse necessario potenziare i meccanismi di verificabilità, misurabilità e 

incentivazione in maniera tale da valorizzare in maniera più significativa i lavoratori 

pubblici e che fosse necessario investire sulla qualità e trasparenza dell’azione pubblica, 
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tutti obiettivi già ripetutamente evidenziati sin dalla “Prima Privatizzazione”. Le parti 

concordavano pertanto sulla necessità di definire un nuovo modello di relazioni sindacali, 

una più efficacie razionalizzazione e semplificazione del ciclo delle performance definito 

dal D.lgs. 150/2009, nuovi dettami riguardanti il mercato del lavoro pubblico e i sistemi 

di formazione, e una maggiore autonomia della dirigenza attraverso il rafforzamento delle 

funzioni e delle responsabilità. Per quanto riguarda il nuovo modello di relazioni 

sindacali, le parti avevano concordato sulla necessità di un nuovo provvedimento 

legislativo che riguardasse: 

1) il riconoscimento della contrattazione come fonte deputata alla determinazione degli 

assetti retributivi, fermo restando il rispetto dell’Art. 2 comma 3 D.lgs. 165/2001; 

2) il collegamento alla mobilità di percorsi di formazione e riqualificazione 

professionale; 

3) il coinvolgimento delle OO.SS nei processi di razionalizzazione della PA e di 

miglioramento e innovazione del sistema premiante legato alla contrattazione 

integrativa; 

4) maggior trasparenza e coinvolgimento nei processi di mobilità collettiva; 

5) il pieno riconoscimento delle prerogative delle RSU nelle materie definite dal CCNL; 

6) la ridefinizione di ipotesi di esame congiunto PA-OO.SS nelle materie di 

informazione. 

Questi propositi avrebbero dovuto essere perseguiti prima della ridefinizione dei rinnovi 

contrattuali (ricordiamo l’ancora vigente blocco della contrattazione, anche per la parte 

normativa) rimodulando il quadro normativo definito dalla Riforma Brunetta e offrendo 

alle parti, per entrambi i livelli contrattuali, gli strumenti e i criteri idonei per raggiungerli. 

Un’incognita era che poche righe addietro era stato specificato che il nuovo “patto 

sociale” ridefinito dall’Intesa avrebbe avuto luogo nel quadro del vigente modello di 

relazioni sindacali, con tutte le annesse limitazioni alla contrattazione nazionale e 

integrativa e non lasciando spazio per sostanziali modifiche. Il Governo, per quanto 

riguarda la contrattazione collettiva, si impegnava a confermare la riduzione del numero 

dei comparti e delle aree, la cui composizione sarebbe rimasta in capo alla contrattazione, 

e ad individuare un numero di comparti e aree che tenesse conto delle competenze delle 

Regioni e degli Enti Locali, nonché “a rafforzare i poteri di rappresentanza di Regioni ed 

Enti Locali, valorizzandone l’autonomia e la corresponsabilità nella definizione delle 
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risorse destinate ai rinnovi contrattuali”. In relazione alla razionalizzazione e 

semplificazione dei sistemi di misurazione, valutazione e premialità, le parti 

concordavano sulla necessità di rivedere e semplificare il ciclo delle performance, anche 

mediante un intervento sul sistema di suddivisione in fasce di merito definito all’Art. 19 

D.lgs. 150/2009, “prevedendo meccanismi atti ad assicurare la retribuzione accessoria 

differenziata in relazione ai risultati effettivamente conseguiti.” Gli interventi sarebbero 

stati finalizzati a bilanciare in maniera più precisa i criteri valutativi a favore di una 

valorizzazione maggiore delle performance organizzative rispetto a quelle individuali. 

Modifiche sostanziali all’Art. 19 vennero però effettuate solamente con il D.lgs. 74/2017, 

lasciando quindi inalterata la modalità di impiego dei fondi per la valutazione delle 

prestazioni. Una piccola modifica all’Art. 19 era stata apportata con l’Art. 2 D.lgs. 

141/2011, con l’aggiunta del comma 6 che stabiliva che i commi 2 e 3, relativamente alle 

fasce di merito e alla retribuzione di risultato dei dirigenti, non sarebbero stati applicati 

alle amministrazioni con meno di 15 dipendenti o 5 dirigenti. In ogni caso avrebbe dovuto 

essere assicurata un’attribuzione selettiva della quota predominante delle risorse destinate 

al trattamento economico accessorio collegato alle prestazioni e al merito. 

Contrariamente a quanto finora definito riguardo alla contrattazione integrativa nel 

pubblico impiego, con l’accordo Interconfederale Confindustria CGIL – CISL – UIL sulla 

rappresentanza e sulla validità dei contratti aziendali del 28 giugno 2011 si erano invece 

garantiti spazi più ampi alla contrattazione aziendale e territoriale nel settore privato. Per 

quanto riguarda la validità dei contratti aziendali, questi sarebbero risultati validi e 

vincolanti per tutti sulla base della maggioranza semplice nelle RSU oppure, nel caso in 

cui ci fossero state delle RSA, “la rappresentatività sarebbe stata “pesata” con la 

percentuale degli iscritti alle singole organizzazioni per definire la maggioranza per la 

stipula dei contratti aziendali ed era stata inoltre prevista l’eventualità, se richiesta da 

un’organizzazione sindacale o dal 30% di lavoratori, di effettuare un voto tra i lavoratori 

che, esprimendosi a maggioranza, avrebbero potuto respingere l’accordo. Eventuali 

modifiche di istituti contrattuali definiti CCNL sarebbero state autorizzate secondo le 

procedure definite dagli stessi contratti nazionali; il Governo e il Parlamento avrebbero 

dovuto confermare un sostegno economico alla diffusione di tale tipologia di contratti con 

una detassazione del 10% del salario di produttività e la decontribuzione. Gli obiettivi 

delle parti erano una maggior responsabilizzazione delle Parti Sociali in un periodo di 
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crisi economico-finanziaria ancora profonda, dare un nuovo impulso alla contrattazione 

decentrata all’interno di un sistema di regole condivise, redistribuire una parte degli utili 

in favore dei lavoratori e rilanciare l’occupazione, garantire una maggior pluralità nei 

modelli di rappresentanza. Le parti avevano concordato che la contrattazione aziendale 

fosse esercita per le materie delegate dal contratto nazionale di categoria o dalla legge; le 

parti economiche e normative definite dai contratti avrebbero vincolato tutte le 

associazioni firmatarie dell’accordo se approvati dalla maggioranza dei componenti delle 

rappresentanze sindacali unitarie elette. “I contratti collettivi aziendali avrebbero potuto 

attivare strumenti di articolazione contrattuale mirati ad assicurare la capacità di aderire 

alle esigenze degli specifici contesti produttivi. I contratti collettivi aziendali avrebbero 

potuto pertanto definire, anche in via sperimentale e temporanea, specifiche intese 

modificative delle regolamentazioni contenute nei contratti collettivi nazionali di lavoro 

nei limiti e con le procedure previste dagli stessi contratti collettivi nazionali di lavoro.” 

Al punto 8 infine si richiedeva al Governo di rendere strutturali tutte le misure, in termini 

di riduzione di tasse e contributi, volte a promuovere la contrattazione di secondo livello 

che collegava aumenti retributivi all’incremento dei livelli di produttività, redditività, 

qualità, efficienza ed efficacia ai fini del miglioramento della competitività delle imprese. 

Come facilmente riscontrabile, il modello di contrattazione decentrata definito 

dall’Accordo interconfederale si differenziava enormemente da quanto delineato per il 

pubblico impiego dal D.lgs. 150/2009, sia per quanto riguarda la capacità del contratto 

aziendale di derogare in melius alle norme del contratto nazionale e l’assenza di espliciti 

riferimenti alla performance individuale sia, più in generale, relativamente ad un forte 

impulso al suo sviluppo per regolare le esigenze specifiche di determinati settori 

produttivi, obiettivo che nel pubblico impiego era stato messo in secondo piano 

dall’esigenza di riduzione della spesa e di garanzia di una maggior selettività 

nell’erogazione dei trattamenti, nonché di limitazione delle autonome capacità 

contrattuali delle Parti Sociali, ritenute incompatibili con l’esigenza di migliorare 

efficacia, efficienza e produttività del lavoro pubblico. A sostegno dell’espansione della 

contrattazione aziendale, l’Art. 8 del Decreto legge 138/2011 “Sostegno alla 

contrattazione collettiva di prossimità” stabiliva che “i contratti collettivi di lavoro 

sottoscritti a livello aziendale o territoriale avrebbero potuto realizzare specifiche intese 

finalizzate alla maggiore occupazione, al miglioramento della qualità dei contratti di 
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lavoro, alla emersione del lavoro irregolare, agli incrementi di competitività e di salario, 

alla gestione delle crisi aziendali e occupazionali, agli investimenti e all'avvio di nuove 

attività”. Le intese specifiche avrebbero potuto riguardare l’introduzione delle nuove 

tecnologie; le mansioni, la classificazione e l’inquadramento dei lavoratori, i contratti a 

termine, part-time e i casi di ricorso alla somministrazione; la disciplina dell’orario di 

lavoro; le modalità di assunzione e disciplina del rapporto di lavoro compresi 

CO.CO.PRO. (contratto di collaborazione a progetto), la trasformazione dei contratti di 

lavoro e le conseguenze del recesso dal rapporto di lavoro. Le decisioni assunte nei 

contratti aziendali vigenti e stipulate prima dell’accordo interconfederale sarebbero state 

efficaci nei confronti di tutto il personale delle unità produttive. Le disposizioni definite 

da quest’articolo, non applicabili nei confronti della contrattazione integrativa nel 

pubblico impiego, avevano definito per l’appunto, in ossequio a quanto concordato con 

l’Accordo interconfederale 2011, un sistema contrattuale che differiva in modo 

sostanziale dalla struttura contrattuale vigente nel lavoro pubblico, creando così 

un’ulteriore cesura in quello che sarebbe dovuto essere, nelle intenzioni espresse (ma non 

effettivamente attuate) del legislatore, un avvicinamento tra pubblico e privato per quanto 

riguardava la contrattazione e gli assetti delle relazione sindacali. Ciò che senza dubbio 

distingueva in maggior misura i due sistemi era la capacità derogatoria del contratto 

aziendale rispetto a quanto definito dal contratto di categoria in una gamma assai estesa 

di materie e a fronte di scopi altrettanto vasti, inconcepibile nel pubblico impiego a 

seguito della riforma del 2009.76 Le forme di partecipazione erano state anch’esse 

soggette a revisione della riforma Brunetta, sempre nell’ottica di limitare gli spazi di 

intervento delle organizzazioni sindacali. Infatti era prevista solamente la semplice 

informazione “preventiva per gli interventi sull’organizzazione del lavoro e successiva 

per gli uffici”. Il decreto legge 95/2012, convertito in legge 135/2012 aveva 

successivamente ripristinato l’esame congiunto per le misure riguardanti i rapporti di 

lavoro, così com’era stato definito dal D.lgs. 29/1993, demandando agli accordi di 

comparto la definizione delle specifiche materie di partecipazione.77 In sostanza, quanto 

concordato dall’Intesa del 3 maggio non aveva trovato al momento un effettivo risvolto 

dal punto di vista legislativo, lasciando così pressoché inalterate la struttura del sistema 
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contrattuale integrativo e le decisioni sulla razionalizzazione della spesa assunte dal 

D.lgs. 150/2009 e dalle leggi di bilancio precedenti, con effetti distorsivi sul sistema di 

valutazione delle performance e l’assegnazione degli incentivi individuali premianti.  

 

2.1 LA QUARTA RIFORMA DEL PUBBLICO IMPIEGO 

 

A seguito della “Riforma Brunetta” e dei mancati interventi correttivi da parte del 

Governo Monti sul sistema di valutazione delle performance legati alla distribuzione dei 

trattamenti accessori da parte della contrattazione integrativa, che impedivano una reale 

applicazione dei nuovi dettami legislativi ed anzi stabilizzavano una mancanza cronica di 

risorse e una compressione delle prerogative dirigenziali per effetto di un’eccessiva 

pervasività della fonte normativa che confinava autonomia e funzioni manageriali legate 

all’attribuzione dei risultati di performance all’interno di un sistema regolativo e 

organizzativo estremamente circoscritto, a partire dal 2014 aveva avuto inizio una nuova 

fase di riforma della regolazione del pubblico impiego. Gli interventi correttivi definiti 

dal Governo Renzi e, successivamente, anche dal Governo Gentiloni per iniziativa del 

Ministro per la Pubblica Amministrazione Marianna Madia dovevano garantire riforme 

di ampio respiro su reclutamento, valutazione delle performance, contrattazione e 

dirigenza, in funzione del più ampio obiettivo di definire un nuovo codice del lavoro 

pubblico, che non avrebbe però mai trovato effettivo riscontro.78 Gli interventi avevano 

proseguito sulla strada tracciata dalla “Riforma Brunetta” per quanto concerneva la 

“crociata contro l’assenteismo” e uno stile di governo avversali e non consensuale 

riguardo i rapporti con le associazioni sindacali per la definizione dei nuovi interventi 

normativi.79 Interventi normativi innovativi erano stati attuati invece in materia di 

ricambio generazionale, attraverso la limitazione del trattenimento in servizio e il 

conferimento di incarichi a dipendenti già in pensione, in materia di reclutamento, 

attraverso l’introduzione di  un sistema di programmazione di assunzioni e reclutamento 

più centralizzato in maniera tale da garantire un più razionale definizione delle nuove 

assunzioni.80 In più si promosse l’accentramento delle sistema delle performance in capo 

al dipartimento per la funzione pubblica, la creazione degli organismi interni di 
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valutazione una più ampia forma di partecipazione diretta alla valutazione da parte dei 

cittadini, indicazione questa già presente nel D.lgs. 150/2009 ma ancora estremamente 

vaga.81 Infine era prevista un’organica riforma della dirigenza pubblica che avrebbe 

dovuto creare un connubio tra controllo politico sulla distribuzione degli incarichi di 

vertice della pubblica amministrazione e autonomia manageriale per garantire un più 

ampio presidio dell’imparzialità ammnistrativa, della valorizzazione del merito e della 

qualità dei servizi; questa riforma però non ha visto attuazione dal momento che la Corte 

Costituzionale aveva dichiarato l’incostituzionalità di diverse disposizioni della legge 

delega 124/2015.82 Il primo intervento normativo era stato la definizione del Decreto 

legge 90/2014 “Misure urgenti per la semplificazione e la trasparenza amministrativa e 

per l'efficienza degli uffici giudiziari.” All’Art. 4 si stabiliva in materia di mobilità 

volontaria ed obbligatoria che le amministrazioni avrebbero avuto facoltà di “spostare i 

dipendenti entro 50 chilometri dalla sede di servizio senza alcuna motivazione in punto 

di interesse pubblico.”83 Non si sarebbe garantito alcuno spazio riservato alla 

contrattazione ed eventuali accordi atti o clausole definite dai contratti collettivi sarebbero 

risultati nulli.  All’Art. 7 inoltre si prevedeva che, “ai fini della razionalizzazione e 

riduzione della spesa pubblica, dal 1° settembre 2014 i contingenti complessivi dei 

distacchi, aspettative e permessi sindacali sarebbero stati ridotti del cinquanta per cento 

per ciascuna associazione sindacale.” Si nota quindi una potenziale altra forma di 

penalizzazione nei confronti delle organizzazioni sindacali, sempre nella logica di 

contenimento dell’attività sindacale già avviata con il D.lgs. 150/2009. Al di là delle 

riforme normative della contrattazione collettiva e della valutazione delle performance 

che sarebbero state perseguite, il rispetto dei vincoli di bilancio e di destinazione dei fondi 

della contrattazione collettiva integrativa, in funzione anche di contenimento dei costi 

della contrattazione, continuava a rappresentare un intento comune a tutti i governi. L’Art. 

4 del Decreto legge 16/2014, nel rispetto dell’obbligo di recupero definito dal comma 3-

quinquiens dell’Art. 40 D.lgs. 165/2001, fissava che “le Regioni e gli Enti Locali che non 

avessero rispettato i vincoli finanziari posti alla contrattazione collettiva integrativa 

sarebbero stati obbligati a recuperare integralmente le somme indebitamente erogate 

mediante il graduale riassorbimento delle stesse, con quote annuali e per un numero 

 
81 Ibidem 
82 Ibidem 
83 G. Fontana, op.cit, pag. 397 
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massimo di annualità corrispondente a quelle in cui si è verificato il superamento di tali 

vincoli.” Le Regioni avrebbero dovuto provvedere ad adottare misure di contenimento 

della spesa per il personale; gli Enti Locali avrebbero dovuto ridurre le dotazioni 

organiche. Nel caso in cui le Regioni e gli Enti Locali avessero rispettato il patto di 

stabilità interno, “il recupero sarebbe avvenuto esclusivamente attraverso l’adozione di 

misure strutturali di razionalizzazione organizzativa della spesa purché le risorse fossero 

state sufficienti a garantire questo intervento”.84 Queste modalità di rientro nei vincoli di 

bilancio avrebbero potuto essere adottate anche unilateralmente in via di autotutela, fatto 

salvo il diritto di informazione delle OO.SS.85 Sempre in riferimento al contenimento dei 

costi, il blocco della contrattazione economica era stato protratto anche per gli anni 2013 

e 2014. Infatti l’Art.16 comma 1 del decreto legge 98/2011 aveva disposto 

precedentemente una reiterazione del blocco delle procedure contrattuali e negoziali 

ricadenti negli anni 2013-2014 al fine di assicurare il consolidamento della progressiva 

razionalizzazione della spesa per il lavoro pubblico, anche attraverso l’impossibilità di 

erogare eventuali incrementi contrattuali previsti a partire dal 2011 (e senza possibilità di 

recupero) e il contenimento dell’indennità di vacanza contrattuale dal 2013 al 2017, 

definendo la proroga della limitazione delle assunzioni e, fino al 31 dicembre 2014, delle 

disposizioni che limitavano la crescita dei trattamenti economici fissi e accessori.86 Nel 

caso non si fossero rispettate le disposizioni al comma 1, il Ministro dell'Economia e delle 

Finanze avrebbe provveduto “alla riduzione fino alla concorrenza dello scostamento 

finanziario riscontrato, delle dotazioni finanziarie, delle missioni di spesa di ciascun 

Ministero.” Sempre in relazione al contenimento delle spese del pubblico impiego, il 4 

settembre 2013 era stato emanato il D.P.R. 122/2013 “Regolamento in materia di proroga 

del blocco della contrattazione e degli automatismi stipendiali per i pubblici dipendenti, 

a norma dell'articolo 16, commi 1, 2 e 3, del Decreto legge 6 luglio 2011, n. 98, convertito, 

con modificazioni, dalla legge 15 luglio 2011, n. 111.” Nel decreto si stabiliva che fossero 

escluse dalla proroga le disposizioni definite dall’Art. 9 comma 2 D.L. 78/2010 

riguardanti la riduzione dei trattamenti economici per effetto della declaratoria di 

incostituzionalità e che si prolungasse fino al 31 dicembre 2013 l’inutilità degli anni dal 

2010 ai fini della maturazione delle posizioni stipendiali e dei relativi incrementi 

 
84 A. De Franco, op.cit., p.44 
85 Ibidem 
86 A. Viscomi, op. cit., p.249 



79 

 

economici previsti dalle disposizioni contrattuali vigenti per il personale scolastico, 

prevedendo però negli anni 2013-2014 una ripresa delle procedure negoziali per la sola 

parte normativa e senza possibilità di recupero per la parte economica, ma solo per il 

personale dipendente dalle amministrazioni pubbliche. Per gli anni 2013 e 2014 non si 

sarebbe proceduto col riconoscimento degli incrementi a titolo di indennità di vacanza 

contrattuale e non si sarebbe garantito nemmeno il recupero di tali somme, in linea con 

quanto sempre sottolineato anche per i trattamenti tabellati e accessori. Il comma 453 

della legge di bilancio 147/2013 aveva statuito pertanto che si procedesse a dare luogo 

alle procedure contrattuali e negoziali del personale dipendente dalle amministrazioni 

pubbliche negli anni 2013 e 2014 almeno per la parte normativa, ma senza la possibilità 

di recupero della parte economica pregressa fissata ancora al 2010. Dal punto di vista del 

trattamento economico, la legge di bilancio 190/2014 aveva previsto con il comma 254 

un ulteriore reiterazione del blocco della contrattazione per la parte economica anche per 

il 2015, facendo salva solo l'erogazione dell'indennità di vacanza contrattuale nelle misure 

previste a decorrere dall'anno 2010.   

 

2.1.1 Legge delega 124/2015 

  

La legge delega 124/2015 “Deleghe al Governo in materia di riorganizzazione delle 

amministrazioni pubbliche” rappresentava la base su cui edificare il nuovo codice del 

lavoro pubblico87 attraverso interventi di amplissimo respiro su macroaree come la 

semplificazione amministrativa (Capo I), l’organizzazione (Capo II), il personale (Capo 

III) e la semplificazione normativa (Capo IV). Le indicazioni maggiormente dettagliate 

nell’indicare principi e criteri direttivi attuativi le possiamo individuare all’Art. 11 

“Dirigenza pubblica” e all’Art 17 “Riordino della disciplina del lavoro alle dipendenze 

delle amministrazioni pubbliche”. Le tematiche che sembrano trasparire maggiormente 

urgenti da affrontare sono per l’appunto la disciplina del reclutamento e degli incarichi 

dirigenziali, e la ridefinizione dell’intera materia del rapporto di lavoro e delle relazioni 

sindacali, soprattutto in relazione al tema del lavoro flessibile nella PA, della 

responsabilità disciplinare, delle assenze dal servizio e anche della contrattazione 

 
87 F. di Mascio, A. Natalini, op.cit., p.60 
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integrativa.88 Alla lettera M del comma 1 dell’Art. 11 si stabiliva che ci sarebbero dovute 

essere modifiche in riferimento alla responsabilità dei dirigenti, prevedendo un riordino 

delle disposizioni relative “alle ipotesi di responsabilità dirigenziale, amministrativo-

contabile e disciplinare” e una ridefinizione “del rapporto tra responsabilità dirigenziale 

e responsabilità amministrativo-contabile, con particolare riferimento alla esclusiva 

imputabilità ai dirigenti della responsabilità per l'attività gestionale”, anche attraverso una 

separazione più netta tra indirizzo politico-ammnistrativo e gestione manageriale del 

dirigente. Tutto ciò presumibilmente avrebbe potuto avere ripercussioni anche sulla 

capacità contrattuale in sede negoziale decentrata della parte pubblica. Infatti, a parer 

nostro, l’attribuzione di una più ampia autonomia manageriale in capo alla dirigenza 

avrebbe dovuto avere riscontro anche in sede di rinnovi contrattuali dal momento che 

materie come la valutazione delle performance erano parte essenziale degli incarichi 

dirigenziali e quindi della gestione delle risorse finanziarie dedicate alla sua 

remunerazione, il cui impiego per l’appunto era soggetto a negoziazione in sede di 

contrattazione integrativa. Ciò però ci lascia qualche dubbio se analizziamo la delega 

definita all’Art. 17, soprattutto nella definizione delle sedi negoziali. Infatti, per quanto 

concerne l’Art. 17, si sarebbero dovute ampliare le funzioni dell’ARAN, con la previsione 

alla lettera H del comma 1 di funzioni di supporto tecnico ai fini dell’attuazione di un 

nuovo sistema informativo nazionale finalizzato alla formulazione di indirizzi generali e 

parametri per la programmazione delle assunzioni, di controllo sull'utilizzo delle 

prerogative sindacali, di supporto tecnico nella valutazione delle performance e nella 

gestione del personale. Le prerogative dell’ARAN avrebbero dovuto essere ampliate e 

rese maggiormente strutturate, anche in relazione alla contrattazione integrativa, 

attraverso un rafforzamento della sua funzione di assistenza nella fase negoziale, una 

concentrazione delle sedi in cui condurre le trattative di rinnovo contrattuale, una 

revisione del sistema dei controlli e di monitoraggio sulla negoziazione e attuazione dei 

contratti in maniera tale da renderli più pervasivi, una definizione più accurata delle 

materie escluse dalla contrattazione integrativa anche al fine di garantire una maggior 

semplificazione ammnistrativa, una ancor più ampia valorizzazione del merito e della 

parità di trattamento tra categorie omogenee. Al comma 1 lettera O si delegava il Governo 

 
88 G. Fontana, op.cit., pag. 397 
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a disciplinare le forme di lavoro flessibile nella Pubblica Amministrazione che fossero 

compatibili con il rapporto di lavoro pubblico e con le esigenze organizzative. Alla lettera 

P e Q si fissava che, per promuovere il ricambio generazionale, le amministrazioni 

avrebbero potuto procedere ad una riduzione su base volontaria dell’orario di lavoro e 

della retribuzione di coloro che fossero stati in procinto di pensionamento, e inoltre che 

si sarebbe dovuto procedere ad un progressivo superamento delle piante organiche in 

favore di metodologie di assunzione più flessibili. In relazione alle modifiche già 

accennate del sistema di valutazione delle performance, strettamente legato alle 

dinamiche della contrattazione integrativa, si sarebbe dovuto procedere, in riferimento 

alla lettera R, ad una semplificazione della normativa di riferimento per il riconoscimento 

del merito e delle premialità ad esso legate, ad una razionalizzazione dei sistemi valutativi 

in maniera tale integrarle all’interno della valutazione delle politiche pubbliche, ad una 

distinzione più netta tra sistemi di valutazione delle organizzazioni e dei singoli 

dipendenti, ad un ricorso a standard di riferimento e confronti per la disamina  

dell’efficienza e qualità dei servizi e degli impatti della Pubblica Amministrazione. 

Ancora, si sarebbe dovuto perseguire un coordinamento più efficace tra la disciplina in 

materia di valutazione e quella riguardante controlli interni e forme di semplificazione 

più specifiche a seconda dei differenti settori della PA. La promulgazione della legge 

delega 124/2015 aveva fatto seguito ad una sentenza della Corte Costituzionale che aveva 

avuto ripercussioni sostanziali sul reiterato blocco della contrattazione collettiva garantito 

dai Decreti legge 78/2010 e 98/2011 e dalle leggi finanziarie, nella quale infatti aveva 

stabilito la necessità di procedere alla stipula dei nuovi contratti collettivi e porre fine alla 

proroga del blocco della contrattazione.89 La Corte Costituzionale infatti aveva dichiarato 

l’illegittimità costituzionale sopravvenuta “del regime di sospensione della contrattazione 

collettiva, risultante da: art. 16, comma 1, lettera b), del decreto-legge 6 luglio 2011, n. 

98 (Disposizioni urgenti per la stabilizzazione finanziaria), art. 1, comma 453, della legge 

27 dicembre 2013, n. 147 (Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e 

pluriennale dello Stato – Legge di stabilità 2014) e art. 1, comma 254, della legge 23 

dicembre 2014, n. 190 (Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale 

dello Stato – Legge di stabilità 2015)”90 per contrarietà all’Art. 39 comma 1 della 

 
89 A. Bianco, A. Boscati, R. Ruffoli, La riforma del pubblico impiego e della valutazione. Cosa cambia 

con i Decreti attuativi D.lgs. 74/2017 e D.lgs. 75/2017, Maggioli Editore, 2017, p.8 
90 Sentenza della Corte Costituzionale 178/2015 del 24/06/2015 
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Costituzione. La Corte infatti aveva stabilito che vi fosse ormai un carattere sistematico 

nella reiterazione del blocco della contrattazione economica, alterando la dinamica 

negoziale in una materia in cui il contratto collettivo doveva risultare “fonte 

imprescindibile” nella disciplina del trattamento economico fondamentale e accessorio, e 

che i periodi di sospensione non potessero essere “protratti ad libitum” con riproposizioni 

annuali.91 La sospensione sistematica rappresentava per la Corte un bilanciamento 

irragionevole tra libertà sindacale garantita dall’Art. 39 comma 1 della Costituzione ed 

esigenze di razionalizzazione della distribuzione delle risorse e del controllo della spesa 

per le retribuzioni; per tale motivo “rimossi i limiti che si frapponevano allo svolgimento 

delle procedure negoziali riguardanti la parte economica, sarebbe stato compito del 

legislatore dare nuovo impulso all’ordinaria dialettica contrattuale”.92 Pur non negando 

la costituzionalità di blocchi limitati per rispettare i vincoli di spesa e l’andamento 

negativo del ciclo economico, nonché una perequazione tra retribuzioni nel settore 

pubblico e privato, la Corte aveva stabilito che la contrattazione non potesse subire 

ulteriori restrizioni e contenimenti nella disciplina dei trattamenti economici e normativi 

e imponeva quindi al Governo di riaprire le trattative per negoziare i rinnovi contrattuali 

e “frenare le spinte ad interventi invasivi da parte della legge nei confronti dell’autonomia 

contrattuale,” in maniera tale da assicurare un equilibrio tra fonte normativa e contrattuale 

per assicurare i principi di efficienza e imparzialità definiti dall’Art.97 della 

Costituzione.93 La Corte aveva però escluso la lesione dell’Art. 36 per opera del blocco 

della contrattazione dal momento che la violazione del principio della retribuzione 

sufficiente e proporzionale tra settore pubblico e privato non configurava un 

macroscopico e irragionevole scostamento che altrimenti avrebbe violato il principio di 

allineamento delle retribuzioni, denotandone di conseguenza il contrasto con il precetto 

dell’Art. 36 comma 1 Cost.94 Le procedure di avvio della nuova fase negoziale per i 

rinnovi contrattuali, sollecitata anche dall’intervento della Corte Costituzionale, erano 

cominciate a partire dalla definizione del contratto collettivo nazionale quadro per la 

determinazione dei comparti e delle aree di contrattazione collettiva nazionale. Il 

contratto collettivo nazionale quadro per la definizione dei comparti e delle aree di 

 
91 Ibidem 
92 Ibidem 
93 G. Fontana, op.cit., pag. 397 
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contrattazione nazionale (2016/2018), firmato il 13 luglio 2016, aveva fissato 4 nuovi 

comparti: Comparto delle Funzioni Centrali, Comparto delle Funzioni Locali, Comparto 

dell’Istruzione e della Ricerca, Comparto della Sanità. L’ Art. 8 “Articolazione del 

contratto collettivo nazionale di lavoro” stabiliva una struttura del contratto basato su una 

parte comune riferita a tutti i lavoratori di tutte le amministrazioni afferenti al comparto 

e all’area e su eventuali parti speciali per regolare peculiari aspetti del rapporto di lavoro 

non pienamente e immediatamente uniformabili o che avessero richiesto una disciplina 

specifica. Le stesse sezioni speciali avrebbero potuto disciplinare specifiche 

professionalità che avrebbero richiesto una regolazione più specifica. Le eccezioni al 

contrattato collettivo di comparto avrebbero potuto quindi essere estremamente numerose 

dato il numero di enti raggruppati nei nuovi comparti, che precedentemente erano riuniti 

in 10 comparti e aree definiti per ultimo dal contratto collettivo quadro stipulato l’11 

giugno 2007 (Comparto del personale delle Agenzie fiscali, Comparto del personale degli 

Enti pubblici non economici, Comparto del personale delle Istituzioni di alta formazione 

e specializzazione artistica e musicale, Comparto del personale delle Istituzioni e degli 

enti di ricerca e sperimentazione, Comparto del personale dei Ministeri, Comparto del 

personale della Presidenza del Consiglio dei Ministri, Comparto del personale delle 

Regioni e delle Autonomie locali, Comparto del personale del Servizio sanitario 

nazionale, Comparto del personale della Scuola, Comparto del personale dell'Università). 

In ogni caso si riconfermava la subordinazione dei rinnovi contrattuali alla definizione 

delle risorse finanziarie rese disponibili dalle relative leggi di bilancio, come già ribadito 

anche dalla sentenza della Corte Costituzionale 178/2015, la quale però riaffermava allo 

stesso modo che “l’interdipendenza tra la programmazione della contrattazione collettiva 

e la manovra triennale di finanza pubblica e l’interesse collettivo al mantenimento della 

spesa pubblica reso più stringente dall’obbligo di pareggio di bilancio dovesse essere 

adeguatamente ponderato con i diritti tutelati agli Artt. 36 comma 1 e 39 comma 1; entro 

questi confini sarebbe spettato alla legge di stabilità indicare l’importo complessivo 

massimo destinato al rinnovo dei contratti del pubblico impiego.”95 Per il comparto 

istruzioni e ricerca e funzioni centrali le OO.SS avrebbero potuto creare nuove forme di 

associazione a cui attribuire le deleghe, mediante fusione o affiliazione ed entro 30 giorni; 

oltre a ciò sarebbe stato possibile sommare i voti ottenuti nelle elezioni delle RSU. 

 
95 Ibidem  
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All’Art. 12 le parti concordavano sulla necessità di ridefinire nuovi modelli di relazione 

sindacale nella nuova tornata contrattuale. Pochi mesi dopo la definizione del contratto 

quadro, il 30 novembre 2016 Governo e sindacati confederali avevano stipulato l’Intesa 

sul rinnovo dei contratti pubblici. Alcuni dei temi di fondo dell’Intesa erano “il rapporto, 

nel sistema delle fonti, tra leggi e contratti”96 e il sistema di valutazione delle 

performance, “in particolare del merito inteso come differenziazione delle valutazioni”.97 

L’Intesa aveva definito infatti la necessità di una profonda innovazione nella struttura del 

pubblico impiego in maniera tale da garantire una più efficacie gestione delle necessità di 

cittadini e imprese, una più elevata qualità dei servizi e certezza dei tempi di risposta nel 

rispetto della più ampia trasparenza, e un innalzamento della produttività del lavoro 

pubblico, con relativa revisione dell’impianto di erogazione delle premialità legate alle 

performance. Per procedere all’attuazione di questi propositi, fondamentale era che la 

riforma della pubblica amministrazione fosse coadiuvata dai rinnovi contrattuali dei 

dipendenti pubblici, dal riequilibrio tra prerogative normative e contrattuali, e da una 

ripresa delle relazioni sindacali. In materia di relazioni sindacali, il Governo si impegnava 

ad attuare un intervento legislativo nell’esercizio della delega definita dall’Art. 17 

“Riordino della disciplina del lavoro alle dipendenze delle amministrazioni pubbliche”, 

in modo da “promuovere il riequilibrio, a favore della contrattazione, del rapporto tra le 

fonti che disciplinano il rapporto di lavoro per i dipendenti di tutti i settori, aree e 

comparti, per una ripartizione efficace ed equa delle materie di competenza e degli ambiti 

di azione della legge e del contratto.” Gli interventi effettivi avrebbero dovuto riguardare 

gli ambiti di competenza della legge e della contrattazione, “privilegiando la fonte 

contrattuale quale luogo naturale per la disciplina del rapporto di lavoro, dei diritti e delle 

garanzie dei lavoratori, nonché gli aspetti organizzativi.” Oltre a ciò, assumendo anche 

l’impegno a identificare ulteriori ambiti di esercizio delle partecipazioni sindacali, il 

Governo si impegnava a predisporre una ridefinizione dell’Art. 40 comma 3-ter D.lgs. 

165/2001, prevedendo un vincolo al ricorso all’intervento unilaterale delle pubbliche 

amministrazioni nel caso in cui non si fosse raggiunto l’accordo per la stipulazione del 

contratto integrativo, limitatamente però ai casi in cui lo stallo delle negoziazioni avrebbe 

potuto comportare un pregiudizio economico all’azione amministrativa e non “al fine di 

 
96 A. Bianco, A. Boscati, R. Ruffoli, op. cit., p.8 
97 Ibidem  
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assicurare la continuità e il migliore svolgimento della funzione pubblica”, come definito 

dall’Art. 40 comma 3-ter D.lgs. 150/2009. In relazione alla parte normativa, le parti si 

sarebbero impegnate a individuare nuovi sistemi di valutazione delle prestazioni 

individuali in maniera da garantire una valorizzazione delle competenze e delle 

professionalità dei dipendenti, come già definito in precedenza anche con l’Intesa del 

2012. Criteri e modalità di riorganizzazione della valutazione delle performance 

individuali sarebbero stati ridefiniti dai contratti collettivi, nei limiti però delle 

disposizioni normative. Il Governo inoltre si sarebbe impegnato a “modificare e 

semplificare l’attuale sistema dei fondi di contrattazione di II livello al fine di consentire 

l’utilizzo pieno di strumenti e risorse”, che i blocchi della contrattazione e le disposizioni 

del D.lgs. 150/2009 avevano fortemente limitato. Al centro del programma di riforme si 

sarebbe mantenuto anche il contenimento della spesa improduttiva, con l’obiettivo di 

migliorare l’efficienza e l’efficacia delle prestazioni individuali e amministrative e 

combattere l’assenteismo. Attraverso una adeguata normativa contrattuale riguardo la 

gestione delle risorse ci si sarebbe dovuti impegnare a riformare l’ambiente organizzativo 

e il lavoro introducendo “strumenti di monitoraggio delle carenze e delle necessità di 

riorganizzazione sul fronte del superamento della spesa improduttiva, del precariato, della 

migliore conciliazione vita-lavoro, della flessibilità oraria, ferma restando l’attuale durata 

dell’orario di lavoro, della formazione continua.” Il Governo infine si sarebbe impegnato 

anche a sostenere l’introduzione anche nel settore pubblico di un più strutturato sistema 

di welfare contrattuale, che poi sarebbe stato regolato dalla contrattazione integrativa. Per 

quanto concerne la parte economica, la parte pubblica si impegnava a confermare 

l’aumento delle risorse definite per i rinnovi contrattuali per il 2017, garantendo uno 

stanziamento di risorse tale da determinare incrementi contrattuali in linea con quelli 

privati e adeguatamente omogenei e che valorizzassero i livelli retributivi maggiormente 

colpiti dalla reiterazione dei blocchi contrattuali e della crisi economica. Al di là di quanto 

stabilito dalla sentenza della Corte Costituzionale e dall’Intesa per il rinnovo dei contratti 

pubblici, la riapertura delle trattative per i rinnovi contrattuali avrebbe dovuto scontrarsi 

con un inadeguato stanziamento delle risorse a carico del bilancio statale. La legge di 

stabilità del 2016, la legge 208/2015, al comma 466 prevedeva una dotazione finanziaria 

di 300 milioni di euro per la spesa complessiva a carico del bilancio statale a decorrere 

dal 2016 per i rinnovi contrattuali del personale dipendente dalle amministrazioni 
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statali.98  Per il personale dipendente da amministrazioni, istituzioni ed enti pubblici 

diversi dall'amministrazione statale, nonché al personale convenzionato con il Servizio 

Sanitario Nazionale, gli oneri previsti per i rinnovi contrattuali per il triennio 2016-2018 

sarebbero stati a carico dei rispettivi bilanci, nel rispetto dei vincoli di bilancio e del patto 

di stabilità. Il comma 236 assicurava un ulteriore limite all’erogazione del trattamento 

accessorio, avendo previsto che “a decorrere dal 1º gennaio 2016 l'ammontare 

complessivo delle risorse destinate annualmente al trattamento accessorio del personale, 

anche di livello dirigenziale, non avrebbe potuto superare il corrispondente importo 

determinato per l'anno 2015.” Tale importo inoltre sarebbe stato ridotto automaticamente 

in maniera proporzionale alla riduzione del personale e avrebbe dovuto tenere conto 

anche delle potenziali assunzioni che avrebbe dovuto effettuare l’ente. Al di là quindi 

della riapertura delle negoziazioni, la scarsa disponibilità economica garantita dal 

Governo ai rinnovi contrattuali avrebbe avuto ulteriori ripercussioni su una contrattazione 

integrativa già fortemente menomata dagli interventi del D.lgs. 150/2009, seppur in 

maggior parte non ancora attuati ma non per questo non validi, e dal blocco della 

contrattazione collettiva economica protratto dal 2010 a 2015 (senza dimenticare che la 

riduzione delle risorse alla contrattazione decentrata era già cominciata nel 2006).  

 

2.1.2 Decreto Legislativo 74/2017  

 

In attuazione della delega prevista dall’ Art.17 comma 1 lettera R della legge delega 

124/2015 “Riordino della disciplina del lavoro alle dipendenze delle amministrazioni 

pubbliche”, il D.lgs. 74/2017 aveva previsto una complessiva ridefinizione del modello 

di valutazione delle performance definito dal D.lgs. 150/2009, che avrebbe 

necessariamente avuto ripercussioni sul sistema di contrattazione integrativa. Queste 

modifiche erano intervenute su un sistema normativo che non aveva però potuto essere 

applicato nella sua interezza a causa del blocco della contrattazione collettiva e del blocco 

delle spese per il personale attuati in corrispondenza della crisi economico-finanziaria del 

2009.99 Al di là dei cambiamenti apportati, il principio della valorizzazione del merito 

rimaneva centrale anche nel D.lgs. 74/2017. Per quanto riguarda il sistema di misurazione 

 
98 G. Fontana, op.cit., pag. 397 
99 A. Bianco, A. Boscati, R. Ruffoli, op. cit., p.178 
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e valutazione delle performance definito dall’Art. 7, il nuovo decreto avrebbe garantito 

un maggior peso, almeno sulla carta, ai dirigenti pubblici e ai cittadini utenti, che 

avrebbero partecipato essi stessi alla valutazione della prestazione organizzativa 

dell’organizzazione nei modi definiti dall’Art. 19-bis. La commissione per la valutazione, 

la trasparenza e l'integrità delle amministrazioni pubbliche, che aveva il compito di 

coordinare e sovrintendere all’esercizio delle funzioni degli Oiv (Organismo Interno di 

Valutazione) e altri incarichi come il supporto tecnico per la gestione del ciclo di 

performance, la definizione dei parametri per la misurazione delle performance e la 

redazione della graduatoria di performance delle amministrazioni statali, era stata 

cancellata. All’Art. 7 era stato aggiunto il comma 2-bis, con il quale si stabiliva che il 

Sistema di misurazione e valutazione della performance organizzativa e individuale 

sarebbe stato adottato in coerenza con gli indirizzi impartiti dal Dipartimento della 

Funzione Pubblica. In relazione alla valutazione delle performance individuali, alla 

valorizzazione della quale in precedenza avrebbero dovuto essere riservate la maggior 

parte delle risorse destinate ai trattamenti accessori, il comma 1 lettera A era stato 

modificato prevedendo che gli indicatori di performance relativi all'ambito organizzativo 

di diretta responsabilità avrebbero avuto un peso prevalente nella valutazione 

complessiva del dipendente. Alla lettera C invece era stato previsto che la valorizzazione 

della prestazione sarebbe avvenuta non solo con riguardo “alla qualità del contributo 

assicurato alla performance generale della struttura e alle competenze professionali e 

manageriali dimostrate”, ma anche ai comportamenti organizzativi richiesti per una più 

efficace esecuzione delle funzioni da eseguire. Come possiamo vedere si cercava di 

instaurare un vincolo ancora più stretto tra performance individuale e contributo 

personale al miglioramento delle prestazioni dell’organizzazione, e allo stesso tempo un 

più forte accentramento in capo al Governo della definizione dei criteri di valutazione 

attraverso la valorizzazione del ruolo del Dipartimento per la funzione pubblica. 

Modifiche sostanziali erano state apportate anche all’Art. 19 D.lgs. 150/2009. La 

sostituzione del comma 1 aveva comportato una completa rimodulazione dei criteri per 

la differenziazione delle valutazioni. In quest’ambito nella versione originale era stato 

assegnato un peso anche alla contrattazione integrativa, seppur non estremamente 

rilevante, nella rimodulazione delle fasce di merito. L’Art. 19 novellato dal D.lgs. 74/2014 

aveva previsto una semplificazione del sistema di assegnazione delle premialità, come 
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era stato garantito nell’Intesa Governo Monti-Sindacati del 2012. Il nuovo modello 

prevedeva quindi che il contratto collettivo nazionale avrebbe definito la quota di 

finanziamenti destinati alla remunerazione della performance organizzativa e individuale 

e fissato idonei criteri per garantire al dirigente una significativa capacità di 

differenziazione del giudizio valutativo e delle relative premialità; il contratto collettivo 

avrebbe però dovuto regolare nei limiti delle previsioni di legge.100 Se da una parte si 

voleva garantire una sussidiarizzazione della definizione della quota di risorse da 

destinare alla remunerazione individuale e organizzativa e dei criteri di differenziazione 

delle performance attraverso una maggior importanza della fonte contrattuale, dall’altra 

parte tale intervento aveva cancellato la possibilità di intervento della contrattazione 

integrativa garantita dall’originario Art. 19, che, seppur non estremamente ampia, avrebbe 

garantito al dirigente una più ampia autonomia di gestione delle premialità, ora totalmente 

definite dal contratto collettivo di comparto. La ridefinizione dell’Art. 19 aveva 

comportato modifiche, “seppur meramente formali di armonizzazione normativa”,101 

anche al sistema di assegnazione del bonus annuale delle eccellenze e anche 

all’ordinamento di Regioni, Enti Locali e Sistema Sanitario Nazionale, in precedenza non 

soggetti alle norme definite dal medesimo articolo.  

 

2.1.3. Decreto legislativo 75/2015 

 

Lo stesso 25 maggio 2017, giorno dell’emanazione del D.lgs. 74/2015, era stato emanato 

anche il D.lgs. 75/2015, che avrebbe apportato modifiche in materia di organizzazione 

delle pubbliche amministrazioni in attuazione dell'Art. 16, commi 1, lettera A, e 2, lettere 

B, C, D ed E e dell’Art.17, comma 1, lettere A, C, E, F, G, H, L, M, N, O, Q, R, S e Z 

della legge delega 124/2015. Il nuovo impulso riformatore aveva subito previsto una 

rimodulazione dei rapporti e della divisione delle competenze tra legge e contrattazione 

collettiva. Sebbene la legge delega non prevedesse interventi diretti nella ridefinizione 

delle competenze riservate alla contrattazione collettiva e della disciplina del rapporto di 

lavoro,102 l’Art. 2 comma 2 era stato modificato prevedendo che “eventuali disposizioni 

 
100 Ivi, p.179 
101 Ibidem  
102 Ivi, p.15 
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di legge, regolamento o statuto, che introducano o che abbiano introdotto discipline dei 

rapporti di lavoro la cui applicabilità sia limitata ai dipendenti delle amministrazioni 

pubbliche, o a categorie di essi, possono essere derogate nelle materie affidate alla 

contrattazione collettiva ai sensi dell'articolo 40, comma 1, e nel rispetto dei principi 

stabiliti dal presente decreto, da successivi contratti o accordi collettivi nazionali e, per la 

parte derogata, non sono ulteriormente applicabili.” Se con la revisione dell’Art.2 comma 

2 definita dal D.lgs. 150/2009 era stata prevista una possibilità di deroga da parte della 

contrattazione collettiva solamente se espressa direttamente dalla legge, ora la 

contrattazione collettiva di comparto avrebbe potuto derogare in via preventiva e generale 

in tutte le materie affidate alla negoziazione ai sensi dell’Art. 40 comma 1, assicurando 

potenzialmente una più incisiva regolazione dei profili collettivi e individuali del rapporto 

di lavoro. 103 Questa modifica però aveva definito anche l’esclusione di questa apertura 

nei confronti della contrattazione integrativa, riconfermando in questo modo la 

subordinazione alle clausole del contatto collettivo nazionale e alle disposizioni 

normative e quindi una rinnovata impossibilità di variare eventualmente in melius le 

condizioni contrattuali in determinati aspetti eventualmente delegati. In ogni caso il 

rapporto tra legge e contrattazione definiti dalla nuova versione fissata dal D.lgs. 75/2017 

non potevano essere paragonato al modello del D.lgs. 29/1993, il quale per l’appunto 

garantiva una generale capacità derogatoria da parte della contrattazione a meno che la 

legge disponesse altrimenti. Per quanto concerne i poteri organizzativi, il D.lgs. 75/2017 

aveva apportato modifiche anche all’Art. 5 comma 2, anche questo già riformato in 

precedenza dal D.lgs. 150/2009, stabilendo che le indicazioni per l’organizzazione degli 

uffici e le misure inerenti alla gestione dei rapporti di lavoro, in particolare la direzione e 

l’organizzazione del lavoro, sarebbero state assunte in via esclusiva dal dirigente, ma nel 

rispetto delle pari opportunità; ai sindacati sarebbe stata fatta salva la sola informazione 

o ulteriori forme di partecipazione previste dai contratti.104 L’informazione nella 

normativa precedente era riservata solamente per le determinazioni relative 

all’organizzazione degli uffici, ma in ogni caso si sarebbe garantito l’esame congiunto 

relativamente alle misure riguardanti i rapporti di lavoro. Ora però l’esame congiunto è 

stato cancellato con la nuova normativa. Oltre a ciò era stata soppressa l’ultima parte del 

 
103 G. Bolego, op.cit., p.16 2 
104 A. Bianco, A. Boscati, R. Ruffoli, op. cit., p.18 
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comma che definiva la gestione delle risorse umane, la direzione e l’organizzazione del 

lavoro quale ambito di esercizio dei poteri manageriali del dirigente datore di lavoro. In 

sostanza, oltre a riconfermare la preclusione della micro organizzazione dalla disciplina 

contrattuale, che conservava la possibilità di definire solo le ulteriori forme di 

partecipazione, si stabiliva un’ulteriore limitazione dei poteri dirigenziali nell’esercizio 

delle sue prerogative manageriali. Il nuovo Art. 5 comma 2 ampliava quindi il ruolo delle 

forme di partecipazione, ma non della contrattazione collettiva, la cui funzione regolatrice 

restava confinata al rapporto di lavoro, risultando preclusa nuovamente la possibilità di 

contrattare su organizzazione del lavoro e organizzazione degli uffici.105 Per quanto 

riguarda l’Art. 30 D.lgs. 165/2001, già modificato dal decreto legge 90/2014 e riguardante 

il passaggio diretto di personale tra amministrazioni diverse, la riformulazione del comma 

2.2 aveva garantito alla contrattazione nazionale di poter integrare le procedure e i criteri 

previsti dai commi 1 e 2, non lasciando però alcuno spazio di intervento alla 

contrattazione integrativa a meno che non fosse stato demandato espressamente dal 

contratto nazionale di comparto.106 Modifiche molto considerevoli erano state apportate 

all’Art. 40 “Contratti collettivi nazionali e integrativi”. L’Art. 11 del D.lgs. 75/2017 

stabiliva, riscrivendo il comma 1, che la contrattazione collettiva avrebbe disciplinato il 

rapporto di lavoro e le relazioni sindacali, e non che avrebbe determinato solamente diritti 

e obblighi direttamente pertinenti al rapporto di lavoro e le materie relative alle relazioni 

sindacali. Oltre a ciò “nelle materie relative alle sanzioni disciplinari, alla valutazione 

delle prestazioni ai fini della corresponsione del trattamento accessorio, della mobilità, la 

contrattazione collettiva è consentita nei limiti previsti dalle norme di legge.” Rispetto 

alla normativa precedente le progressioni economiche erano state escluse 

dall’elencazione delle materie negoziabili nei limiti di legge.107 La regolazione 

contrattuale di tale materia in precedenza aveva però creato un vulnus nella gestione delle 

risorse decentrate destinate soprattutto ai trattamenti accessori incentivanti che avevano 

richiesto misure drastiche di intervento, come abbiamo già visto in precedenza. Ciò 

nonostante l’Articolo 23 comma 2, che stabiliva la selettività delle progressioni 

economiche in base ai risultati individuali e collettivi, non era stato modificato, limitando 

di fatto la capacità di normazione contrattuale nazionale e integrativa sulle progressioni. 

 
105 Ibidem  
106 Ivi, p.28 
107 Ivi, p.20 
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Il legislatore riconfermava il divieto di contrattazione nelle materie attinenti 

all’organizzazione degli uffici, in quelle oggetto di partecipazione sindacale (riguardo alla 

quale i contratti nazionali conservavano la capacità di disciplina delle modalità e degli 

istituti della partecipazione), in quelle concernenti alle prerogative dirigenziali, nella 

materia del conferimento e della revoca degli incarichi dirigenziali e in quelle definite 

dall’Art. 2 comma 1 lettera C della legge delega 421/1992, come fissato in precedenza 

dal D.lgs. 150/2009. Le modifiche sicuramente più significative al Titolo III erano state 

apportate in materia di contrattazione integrativa. Se in precedenza il comma 3-bis fissava 

che “le risorse destinate alla produttività e alle indennità di risultato individuali dovevano 

costituire la parte prevalente del trattamento economico accessorio”108, il nuovo comma 

3-bis stabiliva che si sarebbe dovuto destinare alla valutazione delle performance una 

quota prevalente delle risorse finalizzate ai trattamenti accessori per il perseguimento 

degli obiettivi sia organizzativi sia individuali. “La predetta quota è collegata alle risorse 

variabili determinate per l’anno di riferimento”, specificando così che tale frazione delle 

risorse avrebbe riguardato solo la parte variabile del fondo e non tutte le risorse.109 Con 

tali misure si cercava quindi di garantire una riduzione del peso delle valutazioni delle 

performance prettamente individuali e di creare al contempo un più diretto collegamento 

tra performance individuali e miglioramento della funzionalità, dell’organizzazione e 

della qualità dei servizi offerti dalle P.A. Non si era però modificata la vincolatività della 

contrattazione integrativa al contratto collettivo nazionale, che avrebbe continuato a 

stabilire le materie, i limiti e i vincoli del sistema contrattuale decentrato, nonché il 

termine delle sessioni negoziali. Una modifica completa era stata apportata al comma 3-

ter, già modificato dall’Art. 54 D.lgs. 150/2009. Nel caso di mancata stipulazione del 

contratto integrativo, qualora si fosse designato un pregiudizio per l’azione 

amministrativa (si introduceva così l’obbligo di fornire una motivazione per l’esercizio 

di questo potere),110 la parte pubblica avrebbe mantenuto la possibilità di definire 

unilateralmente le clausole nelle materie di mancato accordo fino alla successiva 

sottoscrizione, proseguendo però le trattative al fine di concludere il contratto più 

celermente possibile. “L’amministrazione in sintesi non può attivarsi unilateralmente per 

garantire continuità e qualità alla propria azione, ma solo quando quest’ultima rischi di 

 
108 Ivi, p.21 
109 Ibidem  
110 Ivi, p.22 
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essere danneggiata, semmai con ricadute sul servizio reso all’utenza.”111 Deliberando ciò 

tuttavia si veniva meno all’indicazione presente al punto 1. C dell’Intesa del 2016 per il 

rinnovo dei contratti collettivi che stabiliva che “i contratti collettivi determineranno la 

durata massima della vigenza dell’atto unilaterale”, anche se, a parer nostro, prevedere 

una durata massima di validità dell’atto avrebbe potuto probabilmente comportare un 

eventuale obbligo di raggiungimento di un accordo che avrebbe rappresentato però un 

vincolo eccessivamente stringente per obbligare le parti a porre termine al negoziato, 

soprattutto perché l’intento dell’Intesa era quello di favorire le relazioni sindacali. I 

contratti nazionali avrebbero inoltre definito una durata minima delle sessioni negoziali 

decentrate. Presso l’ARAN sarebbe stato istituito un osservatorio a composizione 

paritetica per monitorare l’applicazione dei contratti decentrati. Il modello di 

assegnazione dei fondi decentrati fondato sulla graduatoria delle performance delle 

pubbliche amministrazioni definita dalla Commissione per la valutazione, la trasparenza 

e l'integrità delle amministrazioni pubbliche e sulla base del quale la contrattazione 

nazionale avrebbe dovuto assegnare le risorse per la contrattazione decentrata era stato 

abrogato. Pur mantenendo inalterato l’obbligo di definizione da parte del contratto 

nazionale delle modalità di utilizzo delle risorse destinate alla contrattazione decentrata, 

il rispetto dei vincoli di bilancio, della valutazione delle performance e del contenimento 

della spesa, cambiamenti erano stati apportati alla normativa in materia di superamento 

dei vincoli finanziari. L’accertamento del superamento dei vincoli di bilancio avrebbe 

obbligato sì ad un recupero nell’ambito della sessione negoziale successiva, ma a 

condizioni più favorevoli; infatti il recupero sarebbe avvenuto con quote annuali e per un 

numero massimo di annualità corrispondenti agli anni di superamento dei vincoli di 

bilancio. La quota di recupero non avrebbe però potuto oltrepassare il 25% delle risorse 

destinate alla contrattazione integrativa e sarebbe stato di conseguenza ridefinito anche il 

numero di annualità per il rientro delle somme eccedenti erogate negli anni di sforamento 

dei vincoli finanziari; questa disposizione si sarebbe applicata a tutte le amministrazioni 

che dovevano rientrare delle erogazioni sforanti i vincoli di bilancio.112 Questo sistema 

maggiormente flessibile avrebbe dovuto evitare pregiudizi per il normale svolgimento 

 
111 U. Gargiulo, La contrattazione integrativa nelle pubbliche amministrazioni: cronache dal bradisismo, 

2019, p.74 

https://www.lavoropubblicheamministrazioni.it/contrattazione-integrativa-pubbliche-amministrazioni 
112 A. Bianco, A. Boscati, R. Ruffoli, op. cit., p.64 
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dell’attività amministrativa (pensiamo solo al trattamento accessorio per premiare la 

performance individuale e collettiva), cosa che la normativa precedente difficilmente 

avrebbe potuto garantire dato che l’intera violazione finanziaria sarebbe stata dedotta 

dalle risorse erogate in favore della contrattazione integrativa per la successiva tornata 

contrattuale.113 Alle Regioni e agli Enti Locali, oltre al suddetto piano di rientro, era stato 

permesso di usufruire della possibilità di prorogare il recupero delle somme per un 

termine massimo fissato in 5 anni qualora, nel rispetto dell’Art. 4 comma 1 del decreto 

legge 16/2014, si fosse proceduto al contenimento per la spesa del personale, alla 

definizione di misure di razionalizzazione e snellimento delle strutture ammnistrative, 

alla riduzione delle dotazioni organiche del personale dirigenziale e della spesa 

complessiva del personale non dirigenziale. Oltre a questo, Regioni ed Enti Locali 

avrebbero dovuto adottare misure atte a sopprimere e fondere società, enti o agenzie. 

Seppur tale meccanismo di recupero rappresenti una modifica sostanziale (nei mezzi 

impiegati per il rientro ma non nell’obiettivo) rispetto a quello stabilito dal D.lgs. 

150/2009, soprattutto per quanto riguardava Regioni ed Enti Locali, il secondo metodo 

stabiliva interventi di rientro molto restrittivi e impattanti dal punto di vista dell’intera 

organizzazione amministrativa e della gestione del personale. Per porre rimedio a ciò, 

oltre alle modifiche in materia di sanatoria negli enti locali e nelle regioni apportate 

all’Art. 40, l’Art. 22 comma 7 aveva stabilito modifiche all’Art 4 comma 1 del decreto 

legge 16/2014, con la previsione di una quota di recupero non eccedente il 25% delle 

risorse destinate alla contrattazione integrativa in maniera tale da non inficiare 

eccessivamente sul corretto andamento dell’organizzazione, “con un corrispondente 

aumento del numero massimo di anni entro cui il recupero deve essere effettuato”.114 

L’Art. 11 D.lgs. 75/2017 aveva aggiunto anche un comma 4-bis e un comma 4-ter. In 

continuazione con la lotta all’assenteismo e alla scarsa produttività intrapresa già dal 

Ministro Brunetta, ma che costituiva anche “il fil rouge delle strategie per il recupero 

dell’efficienza nella P.A. di governi retti da maggioranze differenti ed eterogenee”,115 il 

comma 4-bis aveva definito che i contratti nazionali avrebbero dovuto prevedere clausole 

per impedire incrementi di risorse per la contrattazione accessoria nelle amministrazioni 
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in cui si fossero riscontrati significativi scostamenti delle assenze rispetto ai dati annuali 

nazionali o di settore in periodi nei quali si fosse reso necessario assicurare continuità di 

erogazione delle prestazioni, penalizzando così però anche i lavoratori che avrebbero 

garantito la continuità delle prestazioni e coperto le inadempienze altrui.116 Il comma 4-

ter stabiliva infine che, per favorire obiettivi legati alla valorizzazione delle performance, 

il miglioramento della produttività e la qualità dei servizi, la contrattazione nazionale 

avrebbe dovuto provvedere alla razionalizzazione e alla semplificazione della disciplina 

in materia di dotazione e utilizzo dei fondi destinati alla contrattazione integrativa. Novità 

erano state introdotte anche in materia di fondi per la contrattazione integrativa, che 

ricordiamo sono definiti dai vari contratti nazionali di comparto. Il comma 1 dell’Art. 23 

stabiliva che, per garantire l’armonizzazione dei trattamenti economici accessori, il 

contratto nazionale avrebbe dovuto procedere ad una graduale convergenza “anche 

mediante la differenziata distribuzione, per il personale dirigenziale e non dirigenziale, 

delle risorse destinate all’incremento dei fondi per la contrattazione integrativa di 

ciascuna amministrazione”. Definendo ciò, il legislatore stabiliva l’obiettivo di 

armonizzare i trattamenti economici accessori tra i vari comparti per correggere quella 

sperequazione retributiva (basti pensare alle differenze salariali anche odierne tra 

Comparto Funzioni Centrali e Comparto Funzioni Locali o Istruzione e Ricerca, in special 

modo la scuola)117 che era ritenuta un problema di primaria importanza già negli anni ’80, 

il che però avrebbe dovuto comportare necessariamente aumenti dei trattamenti 

economici per ridurre le differenze coi settori meglio retribuiti, oltre che una sostanziale 

differenza rispetto a quanto stabilito nell’Intesa 2016 che prevedeva un aumento del 

trattamento economico indifferenziato tra i comparti.118 Inoltre ci sarebbe stato 

probabilmente un contrasto anche con la clausola di invarianza finanziaria definita 

dall’Art. 24 che prevedeva l’assenza di oneri aggiuntivi per la finanza pubblica, 

richiamata anche al comma 2 dell’Art. 23. Sempre al comma 2 veniva stabilito che 

l’ammontare delle risorse destinate al trattamento accessorio non avrebbe potuto superare 

quello del 2016, oltre che l’abrogazione del comma 236 della legge finanziaria 208/2015, 

che prevedeva il divieto di superare l’importo previsto per il 2015 e la diminuzione dei 

fondi in proporzione alla riduzione del personale. La decisione di non definire un aumento 

 
116 Ibidem 
117 Fonte Inps, Osservatorio sui lavoratori pubblici 2022, Prime esplorazioni tabella voucher 
118 A. Bianco, A. Boscati, R. Ruffoli, op. cit., p.58 

https://servizi2.inps.it/servizi/osservatoristatistici/api/getAllegato/?idAllegato=1048


95 

 

dei fondi accessori rispetto al 2016 aveva comportato una riduzione dei fondi al livello 

più basso dal 2010.119 Al comma 3 si stabiliva che, sempre nel rispetto dell’invarianza del 

limite di spesa del fondo, Regioni ed Enti Locali avrebbero conservato la possibilità di 

destinare ulteriori risorse alla componente variabile dei fondi per il salario accessorio, 

legate quindi alla valorizzazione delle performance e al welfare integrativo. A partire dal 

2018, per le Regioni e le Città Metropolitane che avessero rispettato i requisiti ci sarebbe 

stata la possibilità di incrementare l’ammontare della componente variabile dei fondi per 

la contrattazione integrativa oltre il tetto stabilito dal comma 2. Tale azione sicuramente 

mirava a procedere al perseguimento della progressiva armonizzazione dei trattamenti 

economici, anche se effettivamente però non si faceva riferimento al Comparto Istruzione 

e Ricerca nonché a quello della Sanità.  

A seguito dell’emanazione dei D.lgs. 74 e 75 del 2017 non si segnalano modifiche 

legislative, se non annualmente all’Art. 23 comma 2 in materia di ammontare 

complessivo delle risorse destinate annualmente al trattamento accessorio, o particolari 

promesse di significativi interventi riformatori sul sistema di contrattazione collettiva 

integrativa promosse da Intese tra Governo e Parti Sociali almeno fino al 10 marzo 2021, 

giorno della stipula del Patto per l’innovazione del lavoro pubblico e coesione sociale 

che, come analizzeremo poi in maniera più approfondita, stabiliva un impegno da parte 

del Governo nel potenziare la contrattazione collettiva integrativa e il superamento dei 

limiti finanziari annuali stabiliti dall’Art. 23 comma 2, nonché un più strutturato sistema 

di welfare contrattuale che, come visto in precedenza, era una materia di intervento anche 

della contrattazione decentrata. Le parti sottoscriventi il Patto, fondato sulla necessità di 

affrontare le moderne sfide della crisi economica generata dal periodo pandemico e dalla 

necessità adeguare/potenziare la Pubblica Amministrazione per gestire il Next Generation 

UE, si ponevano degli obiettivi estremamente ambiziosi, anche se non nuovi dal momento 

che intendevano agire su fragilità del tessuto economico-sociale-contrattuale già note e 

sulle quali si era intervenuto anche in precedenza. Al di là di ciò, a parer nostro, quello 

che più caratterizza questo patto rispetto alle altre Intese del passato sembra essere una 

rivalutazione delle potenzialità e della centralità della Pubblica Amministrazione (da non 

concepire più come una fonte di spesa improduttiva) nel gestire programmi di intervento 
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per lo sviluppo economico del Paese, rivalutazione dettata senza dubbio anche dalla 

necessità di implementare il PNNR e di adeguarsi alle richieste di modernizzazione 

richieste dall’integrazione europea. Pur non volendo esagerare, lo si potrebbe quasi 

interpretare come una sorta di spartiacque tra 2 diverse visioni del ruolo della Pubblica 

Amministrazione e di coloro che operano alle sue dipendenze, e delle relazioni sindacali. 

Questa rivalutazione necessariamente avrebbe dovuto trovare riscontro anche dal punto 

di vista contrattuale, ed in particolar modo, come sottolineato al punto 1, nel rinnovo 

contrattuale per la tornata 2018-2021 e nel potenziamento della contrattazione integrativa. 

Dal momento che alla definizione di un accordo dovrebbero corrispondere poi degli 

interventi concreti, soprattutto in un contesto nel quale ci si ritrova a gestire un ammontare 

di investimenti estremamente consistente in un lasso di tempo limitato, nel Terzo Capitolo 

del nostro elaborato ci occuperemo di esaminare, nella maniera il più approfondita 

possibile e nel limite delle nostre capacità, se c’è stato un reale impatto sulla 

contrattazione integrativa a seguito dei rinnovi contrattuali della tornata 2018-2021, 

confrontandoli con quanto era stato stabilito in precedenza nella tornata contrattuale 

2016-2018 nel comparto Funzioni Centrali, e capire in questo modo se dal Governo e 

dalle parti negoziali ci sia stato un effettivo potenziamento del secondo livello 

contrattuale o se, come nel sistema contrattuale precedente, la contrattazione decentrata 

abbia riscontrato un protratto contenimento e una mancata valorizzazione.  
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3. PATTO PER L’INNOVAZIONE E RINNOVI CONTRATTUALI, IMPULSI 

INNOVATIVI? CONFRONTO TRA TORNATA CONTRATTUALE 2016-2018 E 2019-

2021 NEL COMPARTO FUNZIONI CENTRALI 

 

Come abbiamo analizzato in precedenza, la normativa in materia di contrattazione 

integrativa successiva alla “Seconda Privatizzazione” aveva previsto interventi sempre 

più stringenti sulla sua capacità regolativa e un contenimento sempre più marcato dei 

fondi annui destinati ai trattamenti accessori, che necessariamente generarono 

ripercussioni non trascurabili sulla capacità di attuazione degli stessi dettati normativi.  

Le modifiche apportate dai decreti legislativi 74 e 75 del 2017 alla normativa stabilita dal 

D.lgs. 150/2009 avevano stabilito interventi per lo più di rimodulazione di quanto stabilito 

in precedenza (pensiamo anche solamente al sistema di differenziazione delle valutazioni 

e alla sanatoria della contrattazione decentrata illegittima) piuttosto che una ridefinizione 

strutturale e complessiva della capacità di intervento della contrattazione decentrata. Al 

di là di ciò, nell’analisi di un sistema contrattuale non possiamo soffermarci solamente 

all’esame delle norme di legge in materia di contrattazione integrativa dal momento che, 

pur rappresentando la cornice regolatoria dentro la quale la contrattazione decentrata nel 

pubblico impiego deve operare, non definisce in toto limiti e materie all’interno della 

quale possa operare la negoziazione di secondo livello, pur designandone specifici 

obiettivi di intervento. Il contratto collettivo nazionale di comparto infatti stabilisce 

ancora la struttura contrattuale, i rapporti tra i diversi livelli di contrattazione e la durata 

dei contratti collettivi integrativi, nonché vincoli, limiti, soggetti e procedure negoziali. 

Necessario per capire l’evoluzione della contrattazione decentrata diventa quindi l’analisi 

dei contratti collettivi nazionali di comparto e dei successivi contratti integrativi 

nazionali, e quindi delle effettive decisioni assunte in ambito negoziale dalla parte 

pubblica e dalle parti sociali sulla base di quanto stabilito dalla legge e dalla 

contrattazione. Come anticipato in precedenza, le modifiche attuate sul modello di 

contrattazione integrativa erano strettamente interconnesse a particolari esigenze sorte in 

ambito politico e soprattutto economico-finanziario. La definizione del Patto per 

l’innovazione del lavoro pubblico e la coesione sociale non fa eccezione.   
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3.1 PATTO PER L’INNOVAZIONE DEL LAVORO PUBBLICO E LA COESIONE 

SOCIALE 

 

Alla stipula del Patto per l’innovazione del lavoro pubblico e la coesione sociale, il 10 

marzo 2021, faceva da sfondo una situazione politica ed economica del Paese 

estremamente complessa, caratterizzata dalla necessità di porre rimedio all’emergenza 

sanitaria ed economica. Il Governo Draghi, sostenuto da una amplissima maggioranza 

parlamentare anche se estremamente disomogenea, era entrato in carica il 13 febbraio 

2021, appena un mese precedentemente alla stipula del Patto, con il preciso compito di 

mettere in campo le riforme necessarie a garantire all’Italia l’accesso ai fondi del 

NextGenUe, riforme che avrebbero dovuto riguardare anche l’intera struttura 

amministrativa italiana.120 L’Italia ha potuto accedere a finanziamenti estremamente 

corposi: il PNRR italiano “prevede spese per 237 miliardi, circa il 12% del Pil”; solo il 

Dispositivo di ripresa e resilienza, il primo dei programmi del NGUE che concorre a 

finanziare il PNRR, eroga 192 miliardi, di cui 123 miliardi sottoforma di prestiti e 69 

come sovvenzioni a fondo perduto.121 Gli obiettivi generali del NGUE sono richiamati 

espressamente anche nel Patto per l’innovazione e sono la promozione della coesione 

sociale, economica e territoriale nell’UE, la mitigazione dell’impatto della crisi 

economica e sociale causata dalla pandemia, il rafforzamento della resilienza economica 

e sociale dei paesi europei, il sostegno alla transizione ecologica e digitale.122 L’attuazione 

del PNRR deve però scontrarsi con dei tempi di attuazione estremamente contenuti e con 

“l’insufficiente capacità di assorbimento finanziario dovuta alla mancanza di capacità 

istituzionale, allo scarso impegno politico e alla carente performance delle 

amministrazioni pubbliche.”123 Non a caso le linee guide della Commissione Europea 

spingevano a risolvere le carenze strutturali, inclusa l’attuazione di “riforme della 

pubblica amministrazione volte a ridurre la burocrazia e a rafforzare la capacità 

ammnistrativa.”124 Inoltre, la stessa OCSE (Organizzazione per la cooperazione e lo 

sviluppo economico), nel rapporto annuale sull’Italia del settembre 2021, aveva 

 
120 G. Capano, G. Sandri, Politica in Italia, I fatti dell’anno e delle interpretazioni, Edizione 2022, il 

Mulino, Bologna, 2022, p. 51-57 
121 T. Boeri, R. Perotti, PNRR, La grande abbuffata, Feltrinelli, Milano, 2023, p.15 
122 G. Capano, G. Sandri, op. cit., p. 123 
123 Ivi, p. 125 
124 Ivi, p. 134 



99 

 

sottolineato come fosse necessario affrontare tutti gli ostacoli che minavano la possibilità 

di attuazione degli interventi pubblici e accrescere l’efficacia della Pubblica 

Amministrazione italiana per rilanciare gli investimenti e la produttività e potenziare 

l’accesso e la qualità dei servizi offerti ai cittadini.125 Sempre nel rapporto OCSE si 

evidenziava come la P.A soffrisse della mancanza di personale con le competenze 

necessarie a implementare i nuovi investimenti e che fosse necessario accelerare i 

pensionamenti e agevolare le assunzioni di personale con competenze più in linea a quelle 

richieste per il potenziamento dell’amministrazione.126 Per ottenere i finanziamenti 

europei si rendeva quindi necessario un rinnovato intervento riformatore in materia di 

Pubblica Amministrazione, in maniera tale da risolvere i problemi derivanti da “una 

governance inefficiente e spezzettata a livello centrale e territoriale e la persistenza di 

limiti amministrativi e di formazione”127. Sulla base di queste premesse nasceva il Patto 

per l’innovazione del lavoro pubblico e la coesione sociale. Il Patto era stato firmato da 

Governo, Cgil-Cisl-Uil e Ministero per la Pubblica Amministrazione rappresentato dallo 

stesso Ministro Brunetta autore di quella riforma del 2009 che aveva profondamente 

ridefinito le capacità regolatorie della contrattazione, nazionale e integrativa. Il Patto 

rientrava all’interno del tentativo governativo di sviluppare relazioni sindacali basate 

sulla concertazione, quindi sul coinvolgimento delle OO.SS nelle decisioni politiche ed 

economiche che il Governo avrebbe dovuto assumere in funzione dell’impiego dei fondi 

europei, ribaltando in questo modo quanto attuato in precedenza con le modifiche al 

sistema contrattuale definito dal D.lgs. 150/2009.128 Le parti avevano stabilito che, per 

affrontare la triplice emergenza sanitaria-economica-sociale e la messa in campo dei 

progetti attuativi del PNRR per modernizzare il Paese, i pilastri delle riforme che erano 

state richieste per l’ottenimento dei fondi europei sarebbero state basate sui principi di 

“coesione sociale e creazione di buona occupazione.” Tali principi avrebbero dovuto 

trovare attuazione nel contrasto alle fragilità del tessuto economico, nel potenziamento 

della resilienza economico-sociale, nel miglioramento dei servizi offerti alle famiglie e 

alle imprese da parte delle pubbliche amministrazioni. Nella realizzazione degli obiettivi 

 
125 G. d’Arrigo, P. David, Next Generation EU e PNRR italiano. Analisi, governance e politiche per la 

ripresa, Rubbettino, Soveria Mannelli, 2022, p. 169   
126 Ibidem 
127 Ivi, p. 176 
128 A. Capalbo, Il patto per l’innovazione del lavoro pubblico e la coesione sociale. I primi interventi 

normativi dalla legge 120/2020 al D.L. 56/2021, Maggioli editore, p. 27 
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programmatici la Pubblica Amministrazione avrebbe dovuto assumere il ruolo centrale di 

“motore di sviluppo” e con essa avrebbe dovuto ritrovare una rinnovata valorizzazione 

l’intera categoria del lavoro pubblico che avrebbe dovuto comportare “la semplificazione 

dei processi e un massiccio investimento in capitale umano” volto ad “attenuare le 

disparità storiche (ritorna nuovamente il tema della sperequazione retributiva), il 

dualismo tra settore pubblico e settore privato (il 9 marzo 2018 era stato firmato un nuovo 

accordo interconfederale tra Confindustria e Sindacati Confederali ridefinito “Patto per 

la fabbrica”),129 curare le ferite nuove legate allo shock della pandemia e dare risposte 

efficaci al sistema Paese e ai suoi cittadini.” “Secondo la nuova visione del Governo 

dunque la Pubblica Amministrazione avrebbe dovuto diventare un acceleratore della 

crescita economica e sociale, un catalizzatore della ripresa, e non invece, come viene 

percepita, una zavorra, un freno.”130 Sulla base di ciò il Ministero della Pubblica 

Amministrazione si proponeva di riavviare una nuova stagione di relazioni sindacali, 

evitando quindi di intraprendere un atteggiamento antagonista nei confronti dei sindacati 

per la definizione dei nuovi interventi riformatori in materia di pubblico impiego come 

avvenuto invece per la riforma del 2009.131 Secondo quanto definito dalle parti, i rinnovi 

contrattuali per la tornata negoziale 2019-2021 sarebbero stati considerati “un 

investimento politico e sociale che favorisce il rilancio dei consumi e un clima di fiducia 

e di stabilità, precondizioni essenziali per qualsiasi percorso di innovazione e riforma.” 

La modernizzazione della P.A. avrebbe dovuto ripartire da una valorizzazione delle 

proprie risorse umane, incentivando l’ingresso di giovani lavoratori e l’aggiornamento 

continuo del personale. “Viene invertito il ragionamento fatto verso la fine degli anni ’10, 

con il quale si riteneva che i dipendenti pubblici fossero un ostacolo al superamento della 

crisi.”132 “Il sistema delle relazioni sindacali rafforzerà l’istituto del confronto 

sull’organizzazione del lavoro e sulle sue evoluzioni,” prevedendo in questo modo 

un’apertura ai soggetti sindacali, già presente nei contratti collettivi nazionali dei 4 

comparti della stagione contrattuale 2016-2018, in maniera tale da consentire “di 

esprimere valutazioni esaustive e di partecipare costruttivamente alla definizione delle 

misure che l’amministrazione intende adottare in una serie di materie analiticamente 

 
129 M. Tiraboschi, Introduzione allo studio della contrattazione collettiva, Adapt University press, 2023, 

p.45 
130 A. Capalbo, op. cit, p. 23 
131 F. di Mascio, A. Natalini, op. cit, p.58 
132 A. Capalbo, op. cit, p. 33 
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elencate dal contratto nazionale con ricadute dirette sui rapporti di lavoro”.133 Le parti 

condividevano anche la necessità di dover aumentare la flessibilità di risposta della PA e 

la capacità di adattamento alle richieste di imprese e cittadini attraverso interventi in 

materia di gestione delle risorse, dell’organizzazione e dell’impiego delle nuove 

tecnologie. Questi interventi però sarebbero potuti avvenire non necessariamente con 

nuove leggi ma con una rinnovata capacità di adattamento, anche se, a parer nostro, 

interventi in quel senso avrebbero inevitabilmente dovuto comportare modifiche 

normative per potenziare o gli autonomi poteri manageriali dei dirigenti pubblici o la 

capacità di intervento della contrattazione collettiva, in quanto le ultime modifiche 

apportate al sistema amministrativo definite dai D.lgs. 74 e 75 avevano sì introdotto 

numerosi mutamenti, ma non erano intervenuti a ridefinire in maniera completa l’intero 

sistema dei rapporti tra legge e contrattazione (come definito con le privatizzazioni e 

contrattualizzazioni degli anni ’90) e tra potere politico e amministrativo, soprattutto in 

relazione all’autonomia dirigenziale che necessariamente si ripercuote, ma non solo, 

anche in ambito di contrattazione integrativa. La contrattazione integrativa trovava ampi 

riferimenti all’interno anche di questo accordo: “le esperienze più efficaci di 

contrattazione integrativa dovranno rappresentare il percorso per puntare sulla 

valutazione oggettiva della produttività e la sua valorizzazione economica e 

professionale, investendo sul suo potenziamento, al fine di garantire maggiore prossimità 

ad un rinnovato sistema di relazioni sindacali capace di dare valore alle specificità di 

contesto.” In ambito contrattuale avrebbe dovuto trovare maggior spazio anche la 

regolazione del lavoro agile e il perseguimento delle pari opportunità. Per attuare quanto 

proposto nel Patto, il Governo e le Confederazioni sindacali avevano concordato di 

intervenire su 6 diverse direttrici:  

1) rinnovi contrattuali relativi al triennio 2019-2021 e valorizzazione del ruolo della 

contrattazione decentrata; 

2) la disciplina contrattuale del lavoro agile; 

3) revisione dei sistemi di classificazione del personale;   

4) formazione del personale; 

5) adeguamento dei sistemi di partecipazione sindacale; 

 
133 L. Bordogna, A. Boscati, La contrattazione integrativa nelle pubbliche amministrazioni italiane dopo i 

rinnovi dei contratti collettivi nazionali di comparto per il triennio 2016-2018, Rapporto finale, 2022 
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6) implementazione degli istituti di welfare contrattuale.  

Per quanto riguarda il punto 1, i contratti collettivi per la tornata negoziale 2019-2021 

avrebbe salvaguardato l’elemento perequativo delle retribuzioni già previsto dai contratti 

nazionali dei contratti 2016-2018, “ovvero quella voce economica della busta paga 

riconosciuta al personale tenendo conto del maggiore impatto sui livelli retributivi più 

bassi delle misure di contenimento della dinamica retributiva”, che avrebbe cessato di 

essere un elemento distinto della retribuzione.134 Ciò che per noi è di maggior interesse è 

che “al fine di sviluppare la contrattazione collettiva integrativa il Governo individuerà le 

misure legislative utili alla valorizzazione del ruolo della contrattazione decentrata e, in 

special modo, al superamento dei limiti di cui di cui all’Art. 23 comma 2 del D.lgs. 

75/2017 che stabiliva che, in materia di salario accessorio, l’ammontare delle risorse 

annuali destinate alla sua remunerazione non avrebbe potuto superare le risorse stabilite 

con la finanziaria per il 2016. Le parti erano in sostanza convenute sulla necessità di 

rivedere i limiti strutturali alla contrattazione integrativa e alla gestione delle risorse 

destinate ai trattamenti accessori, una revisione per certi versi da intendersi come 

potenzialmente di ampio respiro dell’intero modello di contrattazione integrativa. Quello 

che sicuramente dobbiamo tenere a mente è che, al di là delle potenziali riforme 

normative, la contrattazione nazionale svolge una fondamentale funzione regolativa della 

contrattazione integrativa e ciò in ogni caso non sarebbe cambiato, qualunque scelta 

legislativa sarebbe stata fatta, anche nel caso in cui il modello di decentramento 

contrattuale non avesse visto modifiche normative sostanziali. Modificazioni alla 

contrattazione decentrata non possono quindi dipendere solo dall’intervento normativo 

della parte pubblica, ma anche le parti sindacali avrebbero dovuto svolgere un ruolo 

centrale nel suo potenziamento, soprattutto in sede negoziale e di rinnovo del contratto 

nazionale di comparto. Sempre in ambito contrattuale, le parti avevano concordato che il 

lavoro agile avrebbe dovuto trovare disciplina all’interno del contratto nazionale di 

comparto, così da favorire un ulteriore aumento della produttività e un orientamento a 

raggiungimento dei risultati. A meno che non venga espressamente previsto dai contratti 

di comparto, sembrerebbe che la contrattazione integrativa non debba avere un peso 

regolativo rilevante relativamente a questo istituto che durante il periodo pandemico ha 

permesso di continuare a garantire i servizi pubblici essenziali. Oltre a ciò, per garantire 

 
134 A. Capalbo, op. cit., p. 112 
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aumenti di produttività e l’orientamento ai risultati si fa rifermento alla sola 

contrattualizzazione del lavoro agile, non facendo allusioni ad una eventuale rivisitazione 

del sistema di valutazione e remunerazione delle performance (l’Art. 40 D.lgs. 165/2001 

permette di regolare nei limiti previsti dalle norme di legge)  ma al solo fatto che le 

esperienze più efficaci di contrattazione integrativa avrebbero dovuto rappresentare 

l’esempio a cui fare riferimento in fase di rinnovo contrattuale, non specificando però 

quali fossero. Al punto 5 si stabiliva che, nel rispetto dell’Accordo europeo “Quadro 

generale sulla informazione e consultazione dei funzionari pubblici dei dipendenti delle 

amministrazioni dei governi centrali”, si sarebbe proceduti ad un adeguamento 

contrattuale dei sistemi di partecipazione sindacale (informazione, confronto, organismi 

paritetici per l’innovazione)135 “favorendo processi di dialogo costante fra le parti.” 

All’ultimo punto, le parti avevano concordato sull’implementazione degli istituti di 

welfare contrattuale, materia che trova regolazione anche nei contratti collettivi 

integrativi essendo il livello contrattuale più adatto ad intercettare i bisogni specifici della 

amministrazioni e ad individuare le forme di finanziamento dei piani di welfare.136 In 

base a quanto concordato tra le parti sembrerebbe quindi che la contrattazione integrativa 

avrebbe dovuto trovare un potenziamento sia dal punto di vista normativo (legislativo e 

contrattuale di comparto dal nostro punto di vista) sia finanziario, essendo lo scarso 

finanziamento in sostanza il vincolo forse più stretto al potenziamento del decentramento 

contrattuale e all’attuazione dei dettami normativi e contrattuali. Ciò che da un certo 

punto di vista più ci sorprende è il mancato riferimento ad un progressivo avvicinamento 

del modello pubblico a quello privato (già presente in altre intese e accordi), se non per 

quanto riguardava semplicemente l’estensione ai comparti del pubblico impiego delle 

agevolazioni fiscali previste per il settore privato nell’ambito della previdenza 

complementare e della premialità delle performance. Alla lettera G del punto 5 del “Patto 

per la fabbrica” infatti le parti avevano stabilito che il contratto nazionale avrebbe dovuto 

“incentivare lo sviluppo virtuoso -qualitativo e quantitativo- della contrattazione di 

secondo livello, orientando le intese aziendali ovvero quelle territoriali verso il 

riconoscimento di trattamenti economici strettamente legati a reali e concordati obiettivi 

di crescita della produttività aziendale, di qualità, di efficienza, di redditività, di 

 
135 G. Bolego, op. cit., p.16  
136 A. Capalbo, op. cit., p. 166-167 



104 

 

innovazione valorizzando i processi di digitalizzazione e favorendo forme e modalità di 

partecipazione delle lavoratrici e dei lavoratori.”137 Già però a partire dall’accordo 

interconfederale 2011 le parti del settore privato era convenute sulla necessità di adeguare 

il sistema di relazioni allo sviluppo delle differenti esigenze degli specifici contesti 

produttivi e alla necessità di garantire una maggior impatto decisorio alle intese raggiunte 

fra aziende e rappresentanze sindacali dei lavoratori in azienda.138 I contratti aziendali 

avrebbero potuto “definire, anche in via sperimentale e temporanea, specifiche intese 

modificative delle regolamentazioni contenute nei contratti collettivi negoziali di lavoro 

nei limiti e con le procedure previste dagli stessi contratti collettivi nazionali di lavoro.”139 

Nel caso di investimenti e situazioni di crisi, e nella mancanza dei rinnovi contrattuali che 

avrebbero dovuto recepire i nuovi assetti contrattuali nazionali che garantivano maggiori 

capacità regolative alla contrattazione decentrata nel settore privato, alla contrattazione 

aziendale era consentito raggiungere intese tra le parti per modificare il contratto 

nazionale nelle parti in cui disciplinava la prestazione lavorativa, l’organizzazione del 

lavoro e gli orari lavorativi.140 Seppur negli accordi venisse riconfermato un sistema 

contrattuale su 2 livelli con una preminenza del contratto nazionale su quello decentrato, 

la possibilità di definire interventi derogatori e una più ampia capacità regolativa in base 

alle differenti situazioni del sistema produttivo di riferimento, garantivano, almeno sulla 

carta, più ampi poteri rispetto alla contrattazione collettiva integrativa nel pubblico 

impiego, anche alla luce degli interventi riformatori del 2017, ed esprimevano una volontà 

delle parti private, seppur in settori circoscritti, di potenziare le relazioni sindacali anche 

in ambito aziendale o eventualmente territoriale.    

 

3.2 RIFORME NORMATIVE POST PATTO PER L’INNOVAZIONE 

 

Come già anticipato in precedenza, per capire se effettivamente il Patto per l’innovazione 

del lavoro pubblico e la coesione sociale abbia realmente apportato un potenziamento 

della contrattazione collettiva integrativa (ricordiamo che essendo un accordo non ha di 

per sé un carattere vincolante tra le parti come la legge e quindi quanto stabilito nel Patto 

 
137 M. Tiraboschi, op. cit, p.46 
138 Ivi, p.48 
139 Ibidem 
140 Ivi, p.49 
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deve eventualmente trovare fondamento in interventi normativi e negoziali) dobbiamo 

analizzare le eventuali variazioni al sistema contrattuale stabilito dalle ultime modifiche 

ai D.lgs. 165/2001 e 150/2009 e dagli accordi raggiunti nella tornata di rinnovi 

contrattuali 2019-2021 rispetto a quanto definito in quella 2016-2018. Per quanto riguarda 

il D.lgs. 150/2009, centrale in tema di sistema di valutazione delle performance ed 

erogazione del trattamento accessorio, dopo le modifiche apportate dal D.lgs. 74/2017 

non si erano verificati ulteriori provvedimenti modificativi fino al 2022, che erano 

intervenuti però solo in materia di piattaforma unica di reclutamento. In relazione al D.lgs. 

165/2001, modifiche sono state apportate dal D.lgs. 80/2021 “Misure urgenti per il 

rafforzamento della capacità amministrativa delle pubbliche amministrazioni funzionale 

all'attuazione del Piano nazionale di ripresa e resilienza (PNRR) e per l'efficienza della 

giustizia.” Questo decreto legislativo, che intendeva intervenire sulle inefficienze del 

sistema ammnistrativo in maniera tale da accedere ai fondi europei, aveva apportato 

cambiamenti in materia di incarichi di funzioni dirigenziali (Art. 19), procedure 

concorsuali per l’accesso alla dirigenza di seconda fascia e prima fascia (Art. 28 e 28-

bis), passaggio diretto di personale tra amministrazioni diverse (Art. 30), reclutamento 

del personale (Art. 35), disciplina delle mansioni (Art. 52). Non si segnala quindi alcun 

intervento in materia di contrattazione integrativa né tantomeno sul modello contrattuale 

in generale. I rinnovi contrattuali previsti per la tornata 2019-2021 avrebbero dovuto 

pertanto sottostare alle indicazioni normative definite successivamente all’introduzione 

dei D.lgs. 74 e 75 del 2017, com’era stato anche per i rinnovi contrattuali della tornata 

2016-2018. Se ritorniamo al punto 1 del Patto per l’innovazione del lavoro pubblico e la 

coesione sociale, si era stabilito che “al fine di sviluppare la contrattazione integrativa il 

governo, previo confronto, individuerà le misure legislative utili a valorizzare il ruolo 

della contrattazione decentrata.” Non avendo previsto modifiche alla normativa che 

regolava il sistema contrattuale e il sistema di valutazione delle performance e sua 

premialità, si potrebbe pensare che il Governo ritenesse probabilmente che, in quanto 

previsto dalle modifiche introdotte dai D.lgs. 74 e 75 del 2017, ci fosse di per sé spazio 

sufficiente a garantire lo sviluppo della contrattazione integrativa senza la necessità di 

nuovi e più ampi interventi di riforma. Di conseguenza sarebbe stata eventualmente la 

contrattazione nazionale di comparto, nel rispetto dei vincoli normativi e di bilancio, a 

ridefinire gli spazi della contrattazione decentrata. Ciò non toglie che tale decisione 
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precluda mutamenti, anche se non sostanziali, nei rapporti tra contrattazione nazionale di 

comparto e integrativa, come per esempio una capacità derogatoria in melius delle 

clausole del contratto nazionale, ribadendo in tal modo la sua subordinazione alla 

contrattazione di comparto. Questo non implica certamente che quanto stabilito nel Patto 

possa già dirsi non rispettato, dal momento che è pur sempre la dotazione finanziaria e gli 

spazi stabiliti dalla contrattazione di comparto ad avere ampio potere nel definire la 

capacità regolatoria e di intervento della contrattazione di secondo livello. Si può in ogni 

caso però già concludere che un avvicinamento al modello di contrattazione del settore 

privato, perlomeno a quanto definito dal “Patto per la fabbrica” relativamente a una 

maggior apertura verso la contrattazione aziendale, non si sia verificato, anche se, 

tuttavia, dobbiamo sottolineare che nel Patto per l’innovazione non risultavano 

riferimenti espliciti in tal senso. In relazione ai vincoli alla contrattazione integrativa, nel 

Patto si faceva specifico riferimento anche al superamento dei limiti definiti dall’Art. 23 

comma 2 D.lgs. 75/2017. Questo comma stabiliva, come abbiamo già visto, che “a 

decorrere dal 1° gennaio 2017, l’ammontare complessivo delle risorse destinate 

annualmente al trattamento accessorio del personale, anche di livello dirigenziale, non 

può superare il corrispondente importo determinato per l’anno 2016.” Nel corso degli 

anni le modifiche a questo comma furono diverse: con l’Art 1-ter comma 4 D.l. 104/2019 

si era prevista una deroga per valorizzare istituti e musei dotati di autonomie speciali; con 

l’Art. 50-bis D.l. 124/2019 si era intervenuti in deroga per autorizzare la remunerazione 

degli straordinari effettuati dalle Forze di polizia e dal Corpo nazionale dei vigili del fuoco 

nel 2018; con l’Art. 20 comma 1 D.l. 162/2019 si erano definite nuove deroghe in favore 

dei dirigenti delle Forze di Polizia e delle Forze Armate. Nel 2020 venne previsto, con 

l’Art. 1 comma 1 D.l. 18/2020, un potenziamento dei fondi in favore del personale del 

Sistema Sanitario Nazionale impegnato nel contrasto alla pandemia, ribadito poi con 

nuovi stanziamenti anche dall’Art. 2 comma 6 lettera A D.l. 34/2020. Lo stesso intervento 

venne effettuato in favore del personale dell’Agenzia delle Dogane e dei Monopoli con 

l’Art. 31 comma 1 D.l. 23/2020.  Con la finanziaria per il 2021 si era prevista una deroga 

in favore anche del personale dirigenziale del Ministro dell’Interno. Come possiamo 

vedere, prima della stipula del Patto per l’innovazione del lavoro pubblico e la coesione 

sociale, si era intervenuti solamente prevedendo delle deroghe all’Art. 23 comma 2 e in 

settori specifici, che non minavano in nessun caso l’impianto di tale regolazione. Pochi 



107 

 

giorni prima la stipula del Patto, si era intervenuti nuovamente sul comma 2, prevedendo 

però solamente una perequazione retributiva tra personale dirigenziale e non dirigenziale 

trasferito dal Ministero dello sviluppo economico al Ministero della transizione 

ecologica. Con la legge finanziaria 213/2023 il Governo, al comma 33, aveva stabilito 

un’ulteriore deroga “al fine di incentivare le maggiori attività rese in particolare nei settori 

delle verifiche antimafia, della depenalizzazione e dell'immigrazione dal personale 

dell'Amministrazione civile dell'interno.” Anche per il 2024 sono state attuate ulteriori 

deroghe: con l’Art. 3 comma 1 era stata prevista una deroga in favore del personale civile 

del Ministero della Difesa a supporto delle Forze Armate; con l’Art. 10 comma 6 del D.l. 

76/2024 una deroga in favore del personale impiegato per garantire la sicurezza del 

Vertice G7 di Brindisi; una deroga ulteriore in favore del personale delle Forze di Polizia 

e del Corpo Nazionale dei Vigili del Fuoco con l’Art. 4 comma 1 del D.l. 155/2024. Come 

ben si può notare, quanto stabilito nel Patto in favore di un superamento dei limiti 

finanziari all'ammontare complessivo delle risorse destinate annualmente al trattamento 

accessorio non è stato rispettato, in quanto, a parer nostro, delle deroghe non dimostrano 

altro se non l’intenzione di non intervenire organicamente nel breve periodo su un punto 

chiave della contrattazione integrativa. Tutto ciò necessariamente avrebbe avuto 

ripercussioni anche sulla remunerazione delle performance organizzative e individuali e 

sul welfare aziendale che, come sottolineato al punto 6 del Patto, avrebbe dovuto essere 

potenziato anche nel pubblico impiego. In sostanza “resta confermato l’attuale assetto 

delle fonti, delineato da ultimo con il decreto legislativo 25 maggio 2017, n. 75. Pertanto, 

anche in sede di contrattazione integrativa sono sottratte alla contrattazione collettiva le 

materie relative alle determinazioni per l’organizzazione degli uffici, le misure inerenti 

alla gestione del rapporto di lavoro, l’articolazione dell’orario di lavoro, compresi 

turnazioni e reperibilità, nonché l’organizzazione del lavoro nell’ambito degli uffici.”141 

Oltre a ciò, ad eccezione di deroghe limitate protratte dal 2019 per determinati settori e 

situazioni, non è stata prevista nessuna sostanziale revisione dell’Art. 23 comma 2.  

 

 

 
141 A. Capalbo, op. cit, p. 114 
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3.3 I RINNOVI CONTRATTUALI DELLA TORNATA 2019-2021. MAGGIORI 

APERTURE DEL CONTRATTO NAZIONALE DEL COMPARTO FUNZIONI 

CENTRALI ALLA CONTRATTAZIONE INTEGRATIVA? 

 

Come già indicato in precedenza, non si può capire l’evoluzione di un istituto come la 

contrattazione integrativa senza occuparsi direttamente di analizzare i contratti collettivi 

nazionali di comparto e integrativi definiti nella tornata contrattuale 2019-2021, quella 

subito successiva alla stipula del Patto, soprattutto se dal punto di vista normativo non 

sono stati fatti interventi degni di nota che abbiano introdotto revisioni legislative 

significative. Come abbiamo già visto, questa tipologia contrattuale, soprattutto in seguito 

agli interventi riformatori e di contenimento finanziario post “Seconda Privatizzazione”, 

aveva subito delle limitazioni sempre più stringenti, il che deve per forza avere 

ripercussioni anche sulla nostra capacità di valutare il peso degli eventuali interventi 

innovativi introdotti dalla contrattazione. Con ciò, anche provvedimenti che a prima vista 

potrebbero esser considerati limitati e non così sostanziali, sostanziali come potrebbe 

esserlo in riferimento ad una revisione profonda degli assetti contrattuali,  se rapportati 

però a un contesto che ha ritenuto questo istituto in scarsa considerazione soprattutto in 

quanto a finanziamenti (seppure gli fosse delegata capacità di intervento in una materia 

come la valutazione delle performance, che nella visione di privatizzazione e 

rivitalizzazione delle capacità di intervento della P.A. avrebbe dovuto esser un punto 

focale), potrebbero assumere una certa rilevanza nel ridefinire il peso della contrattazione 

integrativa. Non ci resta quindi che analizzare i contratti. 

 

3.3.1 Gli atti di indirizzo dei rinnovi contrattuali delle tornate 2016-2018 e 2019-2021   

 

Gli atti di indirizzo per rinnovi contrattuali definiti nelle tornate negoziali 2016-2018 e 

2019-2021 sono stati entrambi preceduti da accordi raggiuti tra Governo e Parti Sociali. 

Per quanto riguarda i rinnovi del 2016-2018, nell’atto di indirizzo comune a tutti i 

comparti si richiamavano gli obiettivi di incremento contrattuale, di ripresa e 

potenziamento delle relazioni sindacali, il miglioramento della produttività del lavoro e 

della qualità dei servizi, come concordato nella Intesa del 30 novembre 2016. La 

finanziaria per il 2016 aveva previsto uno stanziamento di 300 milioni di euro lordi per il 
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rinnovo dei contratti del personale dipendente dalle amministrazioni statali, e quindi 

riuniti all’interno del Comparto Funzioni Centrali. In materia di contrattazione 

integrativa, si confermava, nel rispetto delle disposizioni introdotte dal D.lgs. 150/2009, 

la sottrazione alla contrattazione delle “determinazioni per l’organizzazione degli uffici e 

le misure inerenti alla gestione del rapporto di lavoro e le materie quali l’articolazione 

dell’orario di lavoro, compresi turnazioni e reperibilità, nonché l’organizzazione del 

lavoro nell’ambito degli uffici.” La contrattazione nazionale di comparto avrebbe dovuto 

prevedere anche un termine di durata delle sessioni negoziali in sede decentrata, decorso 

la quale l’amministrazione avrebbe potuto provvedere in via unilaterale sino a nuovo 

accordo. In materia di costruzione del fondo per il salario accessorio, la contrattazione 

nazionale avrebbe dovuto provvedere ad una semplificazione amministrativa e ad una 

maggior funzionalizzazione alla valorizzazione delle performance, al miglioramento 

della produttività e della qualità dei servizi. I criteri di utilizzo delle risorse del fondo, al 

netto del recupero di eventuali somme indebitamente erogate nelle annualità precedenti, 

sarebbero stati determinati della contrattazione integrativa attraverso la definizione di 

specifici criteri di impiego. La contrattazione nazionale avrebbe in ogni caso dovuto 

prevedere che queste risorse avrebbero dovuto coprire trattamenti delle performance, le 

varie indennità, progressioni economiche, trattamenti economici riconosciuti a titolari di 

posizioni organizzative. Infine si richiamava interamente il nuovo Art. 19 D.lgs. 150/2009 

riguardo i criteri per la differenziazione delle valutazioni, che la contrattazione nazionale 

avrebbe potuto normare direttamente o avrebbe potuto demandare alla contrattazione 

integrativa l’identificazione della quota da destinare alla remunerazione della 

performance organizzativa o individuale. La contrattazione nazionale avrebbe dovuto 

altresì prevedere una perequazione dei trattamenti economici anche attraverso una 

differenziazione nella destinazione degli incrementi dei fondi decentrati. Sin qui, come 

possiamo vedere, c’è stata una semplice riproposizione di quanto già indicato nei novellati 

D.lgs. 165/2001 e 150/2009 e degli intenti riscontrabili nelle Intese raggiunte tra Governo 

e Parti Sociali. Quello che forse più ci stupisce, se ci rifacciamo ai continui richiami al 

necessario potenziamento delle prestazioni, è la volontà di perequazione anche mediante 

una differenziazione nell’assegnazione dei fondi per la contrattazione integrativa, dal 

momento che, a parer nostro, se si agisce con la stessa ottica che caratterizza i tagli lineari, 

cioè la non centralità delle effettive performance e qualità dei servizi offerte da ciascuna 
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amministrazione e il tentativo di un generico riequilibrio in prospettiva di risparmi di 

spesa, necessariamente è più fattibile che si verifichi un aumento più che proporzionale 

delle risorse destinate alle progressioni economiche interne, come già riscontrato nei 

rinnovi contrattuali della fine anni ’90 e inizi anni 2000, piuttosto che una ulteriore 

valorizzazione delle performance, quasi si impiegassero i fondi decentrati più per un 

riequilibrio delle differenze nei trattamenti fondamentali, seppur entrambe sempre 

soggette a selettività. Al di là di ciò, al punto 2.4 si era stabilita altresì la necessità di dare 

impulso a iniziative di welfare aziendale anche nel settore pubblico, non tanto come nel 

privato per ottenere vantaggi fiscali, ma per i suoi benefici in termini di clima lavorativo 

e incentivazione ai risulti organizzativi. La specificazione delle iniziative avrebbe visto 

un intervento fondamentale della contrattazione integrativa per l’individuazione di 

interventi, platea dei percettori e copertura finanziaria. Non sarebbero stati però concesse 

le agevolazioni fiscali presenti nel settore privato; il tema delle agevolazioni fiscali da 

estendere anche al pubblico impiego è stato ripreso però nel Patto per l’innovazione del 

lavoro pubblico e la coesione sociale. Per quanto riguarda le specifiche di indirizzo per i 

rinnovi contrattuali del Comparto Funzioni Centrali veniva stabilito che si procedesse alla 

rivalutazione della parte fondamentale dello stipendio e l’erogazione di una quota 

aggiuntiva di risorse destinata ai trattamenti accessori correlati alle performance o alle 

condizioni di lavoro. In relazione alla precedente ridefinizione del numero dei comparti 

ridotti da 11 a 4, si sarebbe dovuti procedere ad una armonizzazione della disciplina 

all’interno del comparto. Non si fa riferimento a specifiche clausole nei confronti della 

contrattazione integrativa all’interno del comparto, dovendo pertanto conformarsi 

solamente a quanto indicato nelle disposizioni generali. Nell’atto di indirizzo generale 

per i rinnovi contrattuali del triennio 2019-2021, nelle premesse si indicava 

espressamente che “il presente atto di indirizzo attua il Patto per l’innovazione del lavoro 

pubblico e la coesione sociale del 10 marzo 2021.” Subito dopo però si riaffermavano i 

limiti nell’ambito delle risorse finanziarie (per la contrattazione integrativa lo 

ricolleghiamo all’Art. 23 comma 2) e del rispetto della legislazione vigente, che, come 

abbiamo analizzato in precedenza, non ha visto interventi in merito. L’intero assetto 

contrattuale si basava quindi su quanto stabilito dal D.lgs. 165/2001 e 150/2009 e 

novellati dai D.lgs. 74 e 75 del 2017, come per il rinnovo 2016-2018.  Le risorse stanziate 

a carico del bilancio statale hanno subito un aumento nel periodo pandemico, con aumenti 
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rispetto a quanto stanziato per il triennio nel 2019 di ulteriori 325 milioni per il 2020 e 2 

miliardi per il 2021, per un totale quindi di 1,1 miliardi per il 2019, 1,75 miliardi per il 

2020, 3,775 miliardi per il 2021. Riprendendo il punto 1 del Patto, si rinvia espressamente 

alla contrattazione il riassorbimento dell’elemento perequativo all’interno delle 

componenti fondamentali del trattamento retributivo. In riferimento a quanto già stabilito 

nel precedente atto di indirizzo e nel rispetto della normativa venivano riconfermate le 

materie sottratte alla contrattazione integrativa; si stabiliva però che la contrattazione 

nazionale avrebbe dovuto prevedere una maggiore unitarietà delle sessioni di 

contrattazione decentrata per evitare la frammentazione degli accordi e garantire una 

maggior semplificazione del sistema. Si ribadiva successivamente la necessità di 

valorizzazione delle performance organizzative e individuali per l’attribuzione del 

trattamento accessorio, verso cui la contrattazione integrativa conservava la capacità di 

definizione dei criteri di erogazione. Per quanto concerne il welfare contrattuale, l’atto di 

indirizzo stabiliva che la contrattazione nazionale avrebbe dovuto incentivare il welfare 

contrattuale, con particolare riferimento a sostegno alla genitorialità, prestazioni sanitarie, 

istruzione e mobilità sostenibile. La contrattazione integrativa avrebbe in ogni caso 

conservato il suo spazio di intervento, sempre però nei limiti delle disposizioni del 

contratto nazionale di comparto e nell’ambito delle risorse destinate alla contrattazione 

decentrata.  Nell’atto di indirizzo specifico per il Comparto Funzioni Centrali si fissava 

che la contrattazione nazionale avrebbe dovuto prediligere un’allocazione delle risorse a 

favore delle componenti accessorie collegate alle performance e, nel rispetto delle linee 

programmatiche del Patto, una semplificazione delle progressioni economiche attraverso 

una più efficace valorizzazione dei dipendenti con alti livelli di performance. Quanto 

stabilito dai 2 atti di indirizzo nella sostanza non si distanzia eccessivamente per quanto 

riguarda le limitazioni alla contrattazione collettiva integrativa. Pur essendo indicazioni 

estremamente generiche in cui possiamo individuare specifici riferimenti letterali alla 

normativa, per quanto riguarda l’allocazione delle risorse l’atto di indirizzo 2019-2021 

stabiliva che si garantisse un maggior peso alla remunerazione delle prestazioni rispetto 

a quello del 2016-2018, ma anche più in generale sembrerebbe esserci, seppur in 

mancanza di revisioni normative, una maggior enfasi globale verso le performance.  
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3.3.2 Confronto tra i contratti collettivi nazionali di comparto della tornata 2016-2018 e 

2019-2021 

 

Il contratto collettivo nazionale 2016-2018 relativo al personale del Comparto Funzioni 

Centrali è stato firmato il 12 gennaio 2018 da tutti e 3 i sindacati confederali. Il contratto 

stabilisce che la contrattazione integrativa si sarebbe svolta secondo due differenti 

modalità, a seconda dell’articolazione degli uffici. Nel caso la contrattazione avesse 

disciplinato amministrazioni articolate al loro interno in una pluralità di uffici, la 

contrattazione decentrata si sarebbe svolta su 2 livelli, nazionale e di sede territoriale; 

nell’altro caso si sarebbe svolta in un unico livello, di sede unica.  In sede nazionali i 

contratti sarebbero stati negoziati direttamente dalle OO.SS firmatarie del CCNL, mentre 

per quanto riguardava i singoli uffici dalle RSU e dai rappresentati delle OO.SS firmatarie 

del CCNL. In relazione alle materie delegate alla contrattazione integrativa, i vari livelli 

decentrati si caratterizzano per un peso diverso nelle capacità regolative. La 

contrattazione integrativa nazionale e di sede unica, ma non quella territoriale (anche se 

territoriale e sede unica condividono la stessa capacità di regolare sui singoli uffici e la 

stessa modalità di individuazione dei soggetti negoziali), avrebbero dovuto regolare 

criteri e disposizioni per: 

1) ripartizione delle risorse a disposizione della contrattazione integrativa; 

2) attribuzione dei premi legati alle performance; 

3) progressioni economiche interne; 

4) varie indennità legate alla pericolosità o dannosità del lavoro; 

5) indennità di responsabilità; 

6) attribuzione dei trattamenti accessori per i quali specifiche leggi operino un rinvio alla 

contrattazione collettiva; 

7) definizione generale di misure di welfare integrativo; 

8) indennità di reperibilità; 

9) salute e sicurezza sul lavoro; 

10) elevazione dei limiti per i turni; 

11) elevazione del contingente dei rapporti di lavoro a tempo parziale, stabilito 

normalmente al 25% della dotazione organica; 
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12) limite delle ore da far confluire per mezzo di lavoro supplementare o straordinario 

nella banca delle ore; 

13) conciliazione vita-lavoro; 

14) elevazione orario multi periodale; 

15) individuazione delle ragioni per elevare il limite di 48h settimanali medie (orario 

normale + straordinari); 

16) diritto allo studio; 

17) elevazione del limite di 200 ore massimo di straordinari;  

18) riflessi sulla qualità del lavoro e sulla professionalità delle innovazioni tecnologiche 

inerenti all’organizzazione di servizi; 

19) elevazione dei limiti in merito ai turni effettuabili. 

Le materie oggetto di contrattazione in sede territoriale, il secondo livello della 

contrattazione integrativa nazionale, sono gli adeguamenti alla sede dei criteri di 

attribuzione dei premi legati alle performance, l’elevazione dei limiti in merito ai turni 

effettuabili, salute e sicurezza sul lavoro, elevazione dei limiti per i turni, conciliazione 

vita-lavoro, elevazione orario multi periodale, individuazione delle ragioni per elevare il 

limite di 48h settimanali medie e riflessi sulla qualità del lavoro e sulla professionalità 

delle innovazioni tecnologiche inerenti all’organizzazione di servizi. Nel rispetto di 

quanto precedentemente stabilito nell’Accordo quadro sulla riforma degli assetti 

contrattuali e successivi interventi normativi, la contrattazione integrativa avrebbe avuto 

durata triennale. I criteri di ripartizione delle risorse da impiegare per coprire le spese 

delle materie assegnate alla contrattazione integrativa sarebbero stati rinegoziati con 

cadenza annuale. Qualora non si fosse raggiunto un accordo in materie di centrale 

importanza come i criteri di ripartizione delle risorse, i criteri per definire la 

remunerazione delle performance, i criteri per la definizione delle progressioni 

economiche, il welfare integrativo, le indennità legate alle prestazioni pericolose e i criteri 

per l’attribuzione di trattamenti accessori, l’amministrazione avrebbe potuto provvedere 

in maniera unilaterale, nel rispetto dell’Art. 40 comma 3-ter, in caso di pregiudizio alla 

funzionalità dell’azione amministrativa, sempre nel rispetto del termine minimo di 45 

giorni eventualmente prorogabili di altri 45. Per quanto concerne le restanti materie, se 

entro 30 giorni, eventualmente prorogabili di altri 30, non si fosse raggiunto l’accordo, le 

parti avrebbero riassunto libertà di iniziativa, senza però decisioni unilaterali, segnalando 



114 

 

quindi una secondarietà di queste materie nella negoziazione contrattuale. All’Art. 44 

comma 2, per quanto riguarda le misure di welfare contrattuale era stato stabilito che nel 

periodo di congedo di maternità e paternità sarebbe spettato l’intero compenso dei premi 

correlati alle performance secondo i criteri negoziati in sede integrativa, “con esclusione 

dei compensi per lavoro straordinario e delle indennità per prestazioni disagiate, 

pericolose o dannose per la salute.” Tale esclusione era stata prevista direttamente dal 

contratto nazionale, senza quindi l’intervento della contrattazione integrativa, anche se 

nell’elenco delle materie di competenza della contrattazione decentrata risulta la 

definizione dei “criteri per l'attribuzione delle indennità correlate all'effettivo svolgimento 

di attività disagiate ovvero pericolose o dannose per la salute.” Inoltre, la contrattazione 

integrativa avrebbe dovuto definire i criteri per attribuire ai lavoratori somministrati i 

premi legati al raggiungimento di obiettivi di performance e a determinate indennità, quali 

situazioni familiari gravi e documentate avrebbero permesso di far scattare la possibilità 

di elevare la quota dei tempi parziali di un ulteriore 10% e la disciplina del conferimento 

dei trattamenti accessori al personale in tempo parziale. In relazione alla gestione del 

fondo risorse decentrate, la contrattazione di comparto aveva previsto che fossero 

destinati a remunerare i premi legati alle performance organizzative e individuali, 

indennità di rischio e responsabilità, progressioni economiche, trattamenti economici 

riconosciuti ai titolari delle posizioni organizzative, incentivi alla mobilità, welfare 

integrativo. La contrattazione integrativa avrebbe dovuto destinare alle performance la 

parte prevalente del fondo e per la prestazione individuale non meno del 30% di tali 

risorse, prevedendo quindi un maggior peso alle prestazioni organizzative. Alla 

contrattazione integrativa di sede territoriale, il secondo livello della contrattazione 

integrativa delle amministrazioni con pluralità di uffici, sarebbe stata riservata una quota 

non inferiore al 20% delle risorse destinate, lasciando quindi la maggior parte delle risorse 

in gestione alla integrativa nazionale e quindi alla definizione dei criteri riservata alla sede 

negoziale in cui la parte sindacale era rappresentata dai sindacati di categoria firmatari 

del CCNL e non dalle R.S.U. Per coloro che avessero ottenuto le valutazioni più elevate 

sarebbe stata prevista dalla contrattazione integrativa una maggiorazione al premio di 

risultato, che “non potrà comunque essere inferiore al 30% del valore medio pro-capite 

dei premi attribuiti al personale valutato positivamente.” L’effettiva quota di dipendenti 

riceventi la premialità sarebbe stata definita in sede decentrata. Oltre a ciò, in materia di 
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disincentivo alle assenze, la contrattazione integrativa avrebbe dovuto disciplinare gli 

effetti sulla distribuzione delle premialità individuali nel caso del blocco degli incrementi 

della parte del fondo destinato alla remunerazione delle performance per mancato 

conseguimento degli obiettivi di miglioramento dei dati sulle assenze. In relazione al 

welfare integrativo, la contrattazione decentrata avrebbe dovuto disciplinare l’erogazione 

“di misure di sostegno al reddito, supporto all’istruzione e promozione del merito dei 

figli, contributi a favore di attività culturali, ricreative e con finalità sociale, prestiti a 

favore di dipendenti in difficoltà, polizze sanitarie integrative.” Infine la contrattazione 

integrativa avrebbe dovuto definire i criteri per remunerare, attraverso speciali premi 

correlati alla performance e nell’ambito delle risorse ad esse riservate, i diritti derivanti 

da invenzione industriale.     

Il contratto collettivo nazionale del personale del Comparto Funzioni Centrali del triennio 

2019-2021 è stato firmato il 9 maggio 2022, 4 anni e mezzo dopo la firma del contratto 

precedente e dai 3 sindacati confederali. Il contratto avrebbe dovuto quindi recepire 

quanto indicato nel Patto per l’innovazione del lavoro pubblico e la coesione sociale e 

come indicato dallo stesso atto di indirizzo per il rinnovo contrattuale. Per quanto riguarda 

i livelli contrattuali integrativi vengono riconfermati su 2 livelli per le amministrazioni 

con una pluralità di uffici (integrativa nazionale e di sede territoriale), mentre per le altre 

su un livello unico (di sede unica). Come soggetti adibiti alla contrattazione erano stati 

riconfermati quelli precedenti. In relazione alle materie invece si nota un qualche 

intervento più rilevante. Nel triennio 2016-2018 era stato stabilito che oggetto di 

contrattazione integrativa sarebbero stati i criteri per la definizione delle procedure delle 

progressioni economiche; nel nuovo contratto invece questa materia è stata scorporata in 

definizione della “quota del Fondo risorse decentrate da destinare alle progressioni 

economiche e l’integrazione e la ponderazione dei criteri per l’attribuzione delle 

progressioni economiche”, non più quindi solamente del criterio di definizione. La 

contrattazione integrativa avrebbe inoltre normato sulla definizione degli importi relativi 

a indennità di specifiche responsabilità, sulla modifica dei termini (riducibili a 2 o 

aumentabili a 4 anni) per la partecipazione alle procedure selettive per le progressioni 

economiche interne, l’individuazione delle famiglie professionali del nuovo ordinamento 

professionale e delle relative competenze professionali alla luce della revisione dei 

sistemi di classificazione professionale promossa dal punto 3 del Patto per l’Innovazione, 
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l’aumento del limite massimo per l’indennità di posizione organizzativa (previsto in 2600 

€ annui lordi), criteri per la determinazione della retribuzione di risultato del personale 

della nuova Area EP (area elevate professionalità), la definizione del trattamento 

economico del personale in distacco sindacale e l’impatto sulla qualità del lavoro e sulla 

professionalità delle innovazioni tecnologiche legate all’organizzazione dei servizi. Le 

materie oggetto di contrattazione territoriale sarebbero rimaste le stesse del contratto 

precedente, eccetto per quanto riguardava l’impatto delle innovazioni organizzative 

derivate dalle innovazioni tecnologiche. La durata del contratto rimaneva la stessa, come 

la maggior parte delle materie per le quali era prevista la riassunzione delle proprie 

prerogative e libertà di iniziativa e la regolazione unilaterale da parte 

dell’amministrazione nel caso di mancato accordo. Per quanto riguarda le materie per le 

quali l’amministrazione avrebbe potuto ora provvedere unilateralmente, effettivamente le 

più importanti in ambito negoziale decentrato e dal punto di vista dei finanziamenti, si 

aggiungevano la definizione delle quote e dei criteri per l’attribuzione delle progressioni 

economiche, i criteri per la definizione dei trattamenti economici correlati alle 

performance legati agli incrementi di produttività legati a nuovi modelli organizzativi e 

lavoro agile, indennità di responsabilità, l’elevazione del limite massimo dell’indennità 

di posizione organizzativa, i criteri per stabilire la retribuzione di risultato in favore delle 

elevate professionalità e la definizione di quanto rimesso alla contrattazione integrativa 

in materia di trattamento economico del personale in distacco sindacale. La non 

riassunzione delle prerogative unilaterali entro il primo mese dall’apertura dei negoziati 

era stata riconfermata anche nella tornata 2019-2021.  Rispetto al contratto 2016-2018, il 

rinnovo aveva previsto un nuovo Art. 14, “Progressioni economiche all’interno delle 

aree”. La contrattazione integrativa sarebbe potuta intervenire nella ridefinizione 

temporale della possibilità di partecipazione alle procedure selettive per le progressioni 

economiche, sul “numero di “differenziali stipendiali” attribuibili nell’anno per ciascuna 

area previa graduatoria dei partecipanti alla procedura selettiva”, la definizione di ulteriori 

criteri per l’accesso alla graduatoria rispetto a esperienza professionale e ultime 3 

valutazioni delle performance, i criteri di priorità in caso di pareggio nei punteggi per 

accedere alla graduatoria, la definizione di un punteggio aggiuntivo a coloro che non 

erano stati interessati da una progressione economica nei 6 anni precedenti. Le 

progressioni economiche sarebbero state coperte dal Fondo risorse decentrate. In 
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relazione al Fondo risorse decentrate, le sue risorse avrebbero dovuto coprire anche i 

trattamenti economici correlati al miglioramento delle performance legate 

all’introduzione di nuovi modelli organizzativi e al lavoro agile, i differenziali stipendiali 

nonché misure di welfare integrativo ad integrazione di eventuali finanziamenti fuori 

fondo destinati dalle amministrazioni, oltre alle misure inserite dal precedentemente 

contratto che non sono state modificate. La parte prevalente delle risorse del fondo 

avrebbe dovuto coprire non solo ancora i premi per le performance organizzative e 

individuali e le indennità legate alle condizioni di lavoro, ma anche i trattamenti per il 

miglioramento delle prestazioni legato a progresso organizzativo e lavoro agile. Almeno 

il 30% sarebbe comunque stato destinato al finanziamento della prestazione individuale. 

Il calcolo della quota minima del 20% destinata alla contrattazione integrativa di sede 

avrebbe riguardato anche questa terza tipologia di remunerazione delle performance. Per 

quanto concerne le misure riguardanti il welfare integrativo, erano stati interamente 

riconfermati i benefici previsti nel precedente contratto. Dal primo gennaio 2021 sarebbe 

stato previsto un incremento del Fondo risorse decentrate pari al 0,12% per i Ministeri, 

0,31% per le Agenzie Fiscali, 0,81% per gli Enti pubblici non economici, 0,91% per il 

CNEL, cifre quindi abbastanza trascurabili, soprattutto per quanto riguarda i Ministeri.    

Il rinnovo contrattuale nazionale di comparto del triennio 2019-2021 ha quindi garantito 

quello sviluppo della contrattazione nel Comparto Funzioni Centrali che si intendeva 

promuovere col punto 1 del Patto per l’innovazione del lavoro pubblico e la coesione 

sociale? Come già analizzato in precedenza, la mancanza di una revisione del sistema 

normativo che regolava la contrattazione nel pubblico impiego avrebbe determinato che 

eventuali potenziamenti del sistema contrattuale decentrato sarebbero dovuti 

necessariamente avvenire per mezzo delle negoziazioni in sede nazionale e nei limiti che 

avevano incontrato gli stessi rinnovi per il 2016-2018. Nelle materie oggetto di 

contrattazione integrativa definite dal contratto nazionale abbiamo riscontrato un 

aumento delle deleghe rispetto al 2016-2018: pensiamo alla questione delle progressioni 

economiche, dell’individuazione delle famiglie professionali, del trattamento economico 

di risultato della nuova area elevate professionalità o gli importi dell’indennità specifiche 

aree di responsabilità, giusto per citarne alcune. Ciò che però si deve tenere di conto per 

stabilire se effettivamente si sia riscontrato un potenziamento della contrattazione 

integrativa rispetto alla tornata pre-Patto non è solamente l’aumento del numero delle 
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deleghe, ma anche il peso effettivo di queste materie sulla gestione dei fondi decentrati e 

la loro effettiva regolazione all’interno dei contratti decentrati. Definire nuove materie 

ma non prevederne coperture economiche né normative, se esse lo avessero richiesto, non 

può essere considerato un miglioramento. La definizione del peso sulle finanze decentrate 

è difficile da attribuire attraverso l’analisi del semplice contratto nazionale, dal momento 

che le disposizioni stabilite in quella sede sono generiche e rappresentano più che altro 

dei limiti oltre i quali la contrattazione integrativa non può spingersi, com’è 

effettivamente opportuno che sia se si vuole garantire un chiaro spazio negoziale alle 

parti; pensiamo solo al fatto che al trattamento economico delle performance (alle quali 

si è aggiunta anche la valorizzazione delle performance legate al miglioramento 

organizzativo e al lavoro agile) e delle indennità per attività disagiate avrebbe dovuto 

essere riservata la parte prevalente delle risorse o che alla remunerazione delle 

performance individuali sarebbe dovuto essere erogato almeno il 30% delle risorse 

prevalenti. Il problema è per esempio capire effettivamente quale quota sottende a 

“prevalente” in maniera tale da poter fare i giusti raffronti, e ciò non può che essere fatto 

analizzando i contratti integrativi nazionali stipulati successivamente al rinnovo 

nazionale. Un conto è riservare il 51 % delle risorse a quelle spese, un altro l’80%, e tutto 

ciò si riverbera inevitabilmente sul peso che effettivamente avrebbero potuto acquisire le 

modifiche alle materie apportate dal nuovo contratto, soprattutto perché, con la mancata 

revisione dei limiti imposti dall’Art. 23 comma 2 (stabilito nel Patto ma non attuato se 

non per mezzo di semplici deroghe in settori limitati e collegati soprattutto all’emergenza 

Covid e al G7 italiano) e gli incrementi percentuali minimi in favore del fondo decentrato, 

le risorse annuali dei fondi sarebbero state potenzialmente pressoché quelle stanziate per 

gli anni precedenti al rinnovo contrattuale. Oltre a ciò, la maggior parte delle nuove 

materie rientrava tra quelle che, in caso di mancato accordo, sarebbero state 

unilateralmente definite dall’amministrazione. L’applicazione dell’Art. 40 comma 3-ter 

ci farebbe percepire che il peso di queste nuove materie non sia proprio indifferente nei 

confronti della funzionalità dell’azione amministrativa. Altro punto da non sottovalutare 

è la definizione contrattuale della quota di risorse da destinare alla materia delle 

progressioni economiche interne all’area come stabilito dalla lettera C Art. 7 comma 6 

del contratto 2019-2021, il cui impiego non collegato ad effettivi miglioramenti di 

performance fu, come abbiamo visto, una delle cause che aveva comportato la 



119 

 

ridefinizione normativa del sistema contrattuale nazionale e integrativo a seguito della 

“Seconda Privatizzazione”. Di per sé comunque la struttura della contrattazione definita 

dal rinnovo contrattuale non si discosta molto da quanto stabilito per il triennio 2016-

2018, almeno nei generici limiti finanziari definiti dal contratto. Per capire quindi se 

l’aumento delle materie abbia effettivamente trovato riscontro nella contrattazione 

integrativa e se ci sia stata una ridefinizione dei fondi non ci resta che analizzare i contratti 

integrativi nazionali degli enti tra i più importanti nel sistema amministrativo italiano.      

 

3.3.3 Contratti collettivi integrativi Ministero della Difesa 

 

I contratti integrativi nazionali di riferimento per il personale non dirigenziale del 

Ministero della Difesa che prenderemo come riferimento sono stati stipulati l’1/11/2021 

per quanto riguarda il triennio 2021-2023, il 4/12/2023 per il triennio 2023-2025. Quello 

stipulato per il triennio 2021/2023 avrebbe dovuto rispettare le indicazioni del CCNL 

2016-2018 e avrebbe aggiornato le disposizioni stabilite nel precedente contratto del 

triennio 2018-2020. Il contratto per il triennio 2023-2025 avrebbe dovuto rispettare le 

clausole del CCNL 2019-2021 e stabiliva espressamente che “il presente contratto 

sostituisce e abroga integralmente le disposizioni del precedente CCNI 2021 – 2023.” Ci 

si aspetterebbero quindi diverse modifiche, soprattutto alla luce delle variazioni introdotte 

col nuovo contratto. In materia di turnazioni, come per il precedente contratto, si 

applicava la disciplina dell’Art. 19 del CCNL 2016-2018, con la sola integrazione 

dell’esclusione dai turni notturni del personale con età superiore a 60 e di quello con 

anzianità di servizio superiore a 40 anni. Il nuovo contratto, per quanto riguarda la 

reperibilità, riconferma l’applicazione dell’Art. 20 del CCNL 2016-2018, incluse le 

indennità stabilite dal precedente contratto, se non per l’aggiunta del comma 3 in cui si 

vieta il collocamento in reperibilità per più di 6 volte al mese. In relazione all’indennità 

per sedi disagiate, rischio radiologico, alle indennità professionali, rischio, bonifica campi 

minati, premio disattivazione, centralinisti non vedenti, imbarco/lavorazione/collaudo, 

distruzione armi chimiche e alle indennità di mobilità non risulta nessuna modifica né 

nelle disposizioni né nelle somme da erogare. La regolazione delle performance 

organizzative riconferma pienamente il sistema di misurazione e di calcolo della 
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performance organizzativa, gli scopi nel sistema di valutazione, gli indicatori e il 

parametro della soglia di partecipazione già indicati nel contratto 2021-2023. Lo stesso 

dicasi anche per quanto concerne la performance individuale, la cui regolazione 

riconferma il rapporto al numero dei dipendenti per il calcolo dell’importo pro capite su 

cui conteggiare gli effettivi compensi e le soglie delle fasce di valutazione, nonché la 

maggiorazione del 30% (valida anche nel caso in cui non ci fossero abbastanza risorse 

per coprire tutte le spese) da assegnare al 40% dei dipendenti risultanti nella fascia 91-

100 e il ruolo della presenza in servizio e della precedente valutazione annuale delle 

performance nei casi di egual punteggio. Nell’ambito delle indennità per posizione 

organizzativa, il nuovo contratto prevede una specificazione più precisa delle posizioni 

organizzative alle quali sarebbe stata conferita l’indennità, attraverso la previsione della 

divisione in base a “incarichi normativi previsti” (Capo servizio amministrativo, Capo 

ufficio relazioni con il pubblico…) e “incarichi funzionali” (Consulente giuridico presso 

gli Alti Comandi territoriali, Consigliere giuridico presso stabilimenti, arsenali, poli delle 

FF.AA…). Oltre a ciò però le parti avevano stabilito di non aumentare il valore massimo 

dell’indennità, come permetterebbe l’Art. 7 comma 6 lettera AA del CCNL, non attuando 

quindi una prerogativa concessa dal contratto nazionale 2019-2021. Novità nel nuovo 

contratto sono state introdotte con una indennità di specifiche responsabilità, in attuazione 

delle lettere E e X Art. 7 comma 6. Le specifiche responsabilità avrebbero potuto essere 

conferite al solo personale inquadrato nell’area degli assistenti (come le indennità per 

posizione organizzative sono attribuite solo all’area dei funzionari) e l’erogazione 

dell’importo avrebbe dovuto rispettare e proporzionarsi alla valutazione delle 

performance individuali. Per la nuova normativa in materia di trattamento economico del 

personale in distacco sindacale era stato previsto che la percentuale dell’elemento di 

garanzia della retribuzione (una delle parti della retribuzione del dipendente in distacco 

sindacale) sarebbe stata del 90% “delle voci retributive conseguite dall’interessato 

nell’ultimo anno solare di servizio che precede l’attivazione del distacco,” la quota 

massima prevista dal CCNL. La quota da erogare sarebbe stata a carico del Fondo risorse 

decentrate. In relazione alle progressioni economiche all’interno dell’area, il nuovo 

contratto integrativo nazionale riconfermava la selettività delle procedure di selezione e 

la definizione del numero di progressioni in base alle risorse stanziate annualmente dal 

Fondo risorse decentrate presenti anche nel precedente contratto, ma regolava la materia 
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anche con maggior precisione. Per la partecipazione alla procedura selettiva si era 

stabilito che si potesse accedervi se non si fosse partecipato ad altre nei 2 anni precedenti 

(potendo scegliere tra 2 e 4 anni in attuazione dell’Art. 14 comma 2 lettera A CCNL); 

oltre a ciò si era stabilito che si tendesse a distribuire in maniera il più possibile equilibrata 

il numero delle progressioni all’interno delle aree. I criteri per l’accesso alla selezione 

avevano previsto il 30% a favore rispettivamente di esperienza maturata e capacità 

culturali-professionali acquisite, il 40% alla media delle valutazioni delle performance 

conseguite nei 3 anni precedenti. Nessuna modifica si segnala inoltre per quanto riguarda 

la regolazione del Fondo unico di sede e la modalità di utilizzo delle risorse ad esso 

assegnate, che ricordiamo avrebbe dovuto gestire almeno il 20% delle risorse erogate in 

favore della copertura delle performance individuali, organizzative e legata a 

miglioramenti organizzativi e lavoro agile. In materia di welfare integrativo, di cui nulla 

compare nel contratto 2021-2023, il nuovo contratto prevede l’erogazione, non 

generalizzata e limitata negli importi, di sussidi dalle spese sanitarie alle spese funebri, di 

contributi per il rimborso delle spese di studio, di borse di studio. Per quanto riguarda le 

risorse a disposizione del Ministero della Difesa per Fondo risorse decentrate 2023, 

l’ammontare complessivo delle risorse è stato fortemente ridotto tra le annualità 2021 e 

2023. Nel 2021 erano stati erogati circa 77 milioni di Euro, a fronte di soli 52 milioni per 

il 2023.  Per quanto riguarda le performance, entrambe le voci, organizzativa e 

individuale, hanno subito un taglio netto, soprattutto la quota remunerante la performance 

individuale, passata da 7 milioni a 4,8 milioni. Il taglio di 2 milioni si riscontra anche 

nella remunerazione della performance organizzativa, che passa da 21 milioni a 19 

milioni, ma in proporzione il taglio è più contenuto (i valori monetari sono nominali). 

Questi tagli in ogni caso devono essere rapportati anche alla riduzione del personale 

passato da 21069 dipendenti a 17967. Tale cifra si ripercuote positivamente però 

solamente sull’aumento della quota pro capite, al netto e al lordo degli oneri a carico del 

datore di lavoro, per le performance organizzative, mentre la quota per performance 

individuale e soprattutto per fondo unico di sede risultano diminuite considerevolmente. 

Per quanto concerne le posizioni organizzative, risultano diminuiti sia il numero di titolari 

che l’importo erogabile.  
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3.3.4 Contratti collettivi integrativi Ministero degli Affari Esteri  

 

I contratti collettivi integrativi del personale del Ministero degli Affari Esteri e della 

Cooperazione Internazionale sono stati firmati il 6 febbraio 2020 e il 20 ottobre 2022. 

Contrariamente a quanto riscontrato per i rinnovi del Ministero della Difesa, i rinnovi 

legati alla parte normativa del Ministero degli Esteri sono stati estremamente parcellizzati 

e sembrerebbero riguardare più che altro integrazioni al contratto integrativo stipulato per 

il quadriennio 2006-2009 il 2 novembre 2010 e rimandi specifici ai contratti nazionali 

2016-2018 e 2019-2021. Per quanto riguarda il CCNI stipulato nel 2020, novità erano 

state introdotte con la redazione dei criteri relativi alla flessibilità oraria in entrata e in 

uscita e l’obbligo di rispettare il completamento dell’orario ordinario di 36 ore medie 

settimanali e assicurare almeno 4 ore in servizio. In relazione all’orario flessibile, 

l’esclusione dall’effettuazione di turni notturni era stata integrata con la previsione di 

un’esenzione per il personale portatore di handicap. Il limite allo straordinario era stato 

disposto a 250 ore massime invece delle 200 ore del contratto nazionale. Il contratto 

firmato dopo la stipula del Patto per l’innovazione e il rinnovo contrattuale del 2019-2021 

aveva stabilito, per la gestione del Fondo Risorse Decentrate 2022, una deroga all’Art. 4 

del contratto integrativo 2016 in materia di procedure e criteri per lo sviluppo economico 

all’interno delle aree. Pur riconfermando la permanenza minima di 2 anni nella fascia 

retributiva, il sistema di punteggi era stato in parte ridefinito, prevedendo che la 

valutazione dell’esperienza professionale e dei titoli fosse di massimo 30 punti e che la 

valutazione del merito risultasse al massimo di 40. Per ogni sanzione disciplinare irrogata 

attraverso una multa ricevuta nei 2 anni precedenti sarebbero stati levati 2 punti, 

contrariamente al sistema precedente che prevedeva una decurtazione di 2 punti per ogni 

multa e 6 per ogni sospensione dal servizio pari o inferiore a 10 giorni; in entrambi i 

contratti era confermata la decurtazione di 8 punti in caso di condanna definitiva dalla 

magistratura contabile. Per definire la graduatoria sono stati inseriti dal nuovo contratto 

dei criteri in caso di parità, prevedendo un’importanza maggiore per la valutazione di 

anzianità di servizio e un maggior punteggio per il criterio del merito; solo in un secondo 

tempo sarebbero stati valutati il titolo di studio e l’anzianità. L’ultimo intervento sul CCNI 

del Ministero degli Affari Esteri è stato effettuato il 10 ottobre 2024 con la revisione 

dell’ordinamento professionale. In campo normativo si segnala quindi una revisione della 
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normativa contenuta e frazionata nel tempo. Pochi giorni dopo la stipula dei contratti 2020 

e 2022 erano stati firmati gli accordi per la distribuzione dei fondi decentrati. Gli accordi 

stipulati avrebbero definito l’impiego delle risorse stanziate per gli anni 2019 e 2022. Per 

l’anno 2019 erano stati stanziati 8.5 milioni lordi e 1.2 milioni lordi, predisposti fuori dal 

fondo, per la remunerazione delle posizioni organizzative in attuazione dell’Art. 18 del 

CCNL 1998-2001. Per il 2022 le risorse stanziate per il fondo erano pressoché le stesse 

(solo 150 mila Euro in più); lo stesso vale per le risorse fuori fondo destinate alla 

remunerazione delle posizioni organizzative. Una novità è però centrale. Alla 

remunerazione delle nuove posizioni organizzative stabilite nel 2022 sarebbero stati 

aggiunti ulteriori 645 mila Euro a carico però del fondo decentrato, riducendo in questo 

modo le risorse del fondo destinato alle altre remunerazioni a 7.8 milioni e quindi 

comportando necessarie revisioni delle spese nelle altre materie. Per quanto riguarda 

quindi la gestione del fondo, rispetto al 2019 si era tagliata la quota massima di 

finanziamento a turnazioni e turni, non modificando le condizioni di attribuzione; 

l’indennità per attività disagevoli era stata diminuita da circa 1.1 milioni lordi a 830 mila, 

non rivedendo le condizioni di erogazione. Un altro taglio netto aveva riguardato 

l’indennità per i centralinisti, anche se in termini monetari tale spesa è molto contenuta; 

era comunque stata raddoppiata l’indennità per attività di coordinamento o gestione 

contabile, anche se al contempo erano aumenti i destinatari. Nell’accordo 2022 erano state 

previste anche nuove indennità come quella per attività disagevoli per il personale in 

servizio presso il Cerimoniale diplomatico, quella per il personale del Nucleo di Sicurezza 

Informatica e quella per attività di progettazione, sviluppo, e garanzia della continuità 

operativa dei sistemi informatici critici, le quali però insieme avevano coperto una spesa 

di poco superiore a 100 mila Euro. Altre riduzioni, seppur estremamente contenute, 

avevano riguardato le indennità che coprono l’assunzione di specifiche responsabilità 

ammnistrative e penali. Passando ora alla parte maggiormente corposa delle spese del 

fondo decentrato, le risorse destinate all’incentivazione delle prestazioni organizzative e 

individuali erano state ridotte da 4.2 milioni a 3.9 milioni. La maggiorazione legata alle 

valutazioni più elevate era stata riconfermata al 45% del valore medio dei premi 

individuali, così come la percentuale massima a cui conferirla (10%) e la fascia di 

punteggio della valutazione delle performance organizzative tra 96-100%. Il nuovo 

contratto aveva previsto però una revisione dei rapporti percentuali delle spese per 
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remunerare produttività individuale e rendimento organizzativo; si era infatti passati da 

un rapporto di 60/40 a favore della valorizzazione della produttività individuale a 70/30 

sempre a beneficio della performance individuale. Rispetto al precedente contratto la 

dotazione per le valutazioni individuali aumentava di 200 mila euro, a fronte però di una 

riduzione di 500 mila euro delle risorse per la performance organizzativa. Non si era fatto 

alcun riferimento a misure di welfare integrativo.         

 

3.3.5 Definizione Fondi Risorse Decentrate Ministero dell’Interno 

 

Gli accordi per l’impiego del Fondo Risorse Decentrate per l’anno 2019 e 2021, firmati 

rispettivamente il 3 luglio 2020 e il 21 giugno 2022, a cavallo quindi tra la stipula del 

Patto per l’Innovazione e la firma dei nuovi contratti nazionali, presentano delle 

sostanziali differenze rispetto all’ammontare totale delle risorse disponibili, passando da 

circa 11 milioni a ben 28 milioni. Tale differenza, come visto in precedenza, era legata 

per la maggior parte alla deroga definita dal comma 870 della finanziaria per il 2021 che 

permetteva di impiegare i risparmi di spesa legati al mancato utilizzo delle risorse per 

remunerare il lavoro di straordinario e i buoni pasto sotto forma di aumento della capacità 

di spesa in favore della premialità delle performance e degli istituti di welfare 

integrativo142, calcolati in 12 milioni di euro. L’impiego delle risorse erogate avrebbe 

riguardato essenzialmente le stesse materie: turni di reperibilità, turnazioni presso gli 

uffici centrali, posizioni organizzative e premi e trattamenti economici legati alle 

performance dei dipendenti. Mentre le prime 3 materie non avevano visto interventi né 

dal punto di vista dei criteri di assegnazione né delle risorse stanziate, per quanto riguarda 

la ricompensa delle prestazioni individuali ed organizzative si era verificato un aumento 

esponenziale dei fondi da impiegare. Infatti la performance individuale ha potuto 

beneficiare di un aumento di quasi 4 volte quanto stanziato dal fondo 2019, circa 3.4 

milioni, la performance organizzativa di poco più del doppio, passando da 4.3 milioni a 

10.2 milioni. Nella distribuzione delle risorse c’era una particolarità. Se nell’accordo per 

 
142 S. Mainardi, Trattamenti economici e incentivazione dei dipendenti pubblici, Lavoro Diritti Europa, 

2024, pag. 4 

https://www.lavorodirittieuropa.it/dottrina/pubblico-impiego/1527-trattamenti-economici-e-

incentivazione-dei-dipendenti-pubblici 
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il 2019 il trattamento delle performance organizzative risultava maggiormente 

remunerato, nel contratto 2021 la situazione si era ribaltata, con la remunerazione delle 

performance individuali che poteva gestire un surplus di 2.7 milioni rispetto a quella 

organizzativa. Come per le precedenti materie, i criteri di assegnazione delle premialità 

individuali e organizzative e punteggi di riferimento per la loro assegnazione differenziata 

erano pressoché identici, se non in riferimento alla remunerazione del personale che 

avesse ottenuto il massimo punteggio nella valutazione. Pur conservando la quota 

massima del 20% di percettori con una valutazione massima e la maggiorazione del 

premio del 30%, nel contratto 2021 si stabiliva che, in caso di parità, si sarebbe tenuto 

conto dell’anzianità di servizio nel processo selettivo e di conseguenza non sarebbero più 

stati inclusi direttamente nel limite massimo; oltre a ciò era stata cancellata la clausola 

che prevedeva l’attribuzione della maggiorazione ai dipendenti appartenenti a ciascuna 

area. L’aumento delle risorse aveva riguardato anche il Fondo Unico di Sede, passato da 

2 a 3 milioni. Nel programma dei passaggi di fascia retributiva, l’accordo 2021 aveva 

previsto una riduzione sia delle risorse che delle unità di personale beneficianti. L’11 

ottobre 2023 era stato firmato il CCNI per il triennio 2022-2024. Nel contratto venivano 

definite le nuove famiglie professionali (amministrativa e della comunicazione-

economico/statistica-tecnico/informativa-professionalità socio assistenziali, culturali, 

linguistiche) legate alle aree del sistema di classificazione definite dai CCNL e la 

confluenza dei vecchi profili all’interno delle nuove famiglie. In materia di welfare 

integrativo, il contratto stabiliva sussidi e rimborsi, supporto all’istruzione dei figli, 

contributi per attività culturali, prestiti, polizze sanitarie integrative, nulla di 

effettivamente diverso da quanto già stabilito dal CCNL 2019-2021. Le spese sarebbero 

state sostenute dal fondo decentrato a meno di eventuali altre risorse aggiuntive. 

L’elevazione del limite massimo individuale di straordinari autorizzabili era stata fissata 

a 550 ore annue. L’indennità di un turno di reperibilità di 12 ore era riconfermata a 18 

euro. La possibilità di usufruire del tempo parziale, definita dal contratto 2016-2018 in 

massimo il 25% del personale e aumentabile in sede integrativa fino ad un massimo del 

10%, era stata elevata di un ulteriore 3% della dotazione organica. A seguito della firma 

del CCNI, il 4 ottobre 2024 era stato firmato l’accordo per l’utilizzo del Fondo Risorse 

Decentrate per il 2023. Rispetto all’accordo 2021, i fondi complessivi stanziati per il 2023 

erano pari a 14.5 milioni, una somma inferiore ai fondi assegnati per il 2021 calcolati al 
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netto delle somme erogate in più dalla finanziaria per il 2021. Per quanto riguarda le 

indennità di reperibilità, era stata stanziata la stessa identica somma per remunerare la 

reperibilità per ciascuna delle Prefetture-Uffici Territoriali del Governo, mentre era stata 

ridotta quella per finanziare i turni di reperibilità presso gli Uffici centrali. Anche le 

turnazioni presso gli Uffici centrali hanno subito un taglio ai finanziamenti; ancora una 

volta i criteri di assegnazione restavano gli stessi. Il finanziamento massimo delle 

posizioni organizzative per il personale dell’Area dei funzionari, in precedenza 

denominata III Area, era stato riconfermato a 132.700, come i 2500 € il valore 

dell’indennità spettante per lo svolgimento dell’incarico di posizione organizzativa. 

Rispetto anche al contratto 2019, i fondi erogati per queste spese erano gli stessi se non 

inferiori. In relazione ai trattamenti economici legati alle performance, i fondi stanziati 

per il 2023, poco più di 10 milioni, erano inferiori agli importi per il 2021 al netto del 

comma 870 della finanziaria 2021. Ciò che però si differenzia maggiormente è la 

distribuzione delle risorse per la remunerazione delle performance individuali e 

organizzative. Se nell’accordo 2021 la prevalenza delle risorse era stata riservata alla 

valorizzazione delle performance individuali, nell’accordo 2023 la maggior 

remunerazione era riservata invece alle prestazioni organizzative, come nell’accordo 

2019, anche se con una differenza ancora più sostanziale. I criteri di differenziazione e 

assegnazione delle premialità e i punteggi restavano gli stessi. Anche il Fondo Unico di 

Sede aveva visto un taglio netto, passando dai 3 milioni del 2021 ai 2.2 milioni del 2023, 

una cifra poco superiore a quella del 2019. Rispetto all’accordo 2021, quello 2023 ha 

stanziato dei fondi per remunerare le performance individuali del personale delle 

soppresse Agenzia autonoma per la gestione dell'albo dei segretari comunali e provinciali 

e Scuola superiore per la pubblica amministrazione locale. La programmazione delle 

progressioni economiche per l’anno successivo aveva previsto un taglio di più di mille 

progressioni e una riduzione importante dei fondi che si era già riscontrata nell’accordo 

2021.   
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3.3.6 Definizione Fondi Risorse Decentrate Agenzia delle Entrate 

 

Gli accordi per la definizione dell’impiego delle risorse decentrate stabiliti a cavallo della 

firma del Patto e il rinnovo contrattuale 2019-2021 avevano previsto un aumento 

pressoché continuo delle risorse a disposizione della contrattazione integrativa almeno 

fino alla stipula dell’accordo per il 2022. Nell’accordo per il fondo 2018, firmato nel 

2020, erano state stanziate 131 milioni, in quello per il 2019 142 milioni, per il 2020 178 

milioni, per il 2021 198 milioni; per il 2022 però il fondo era stato ridotto a poco più di 

183 milioni. In tutti gli accordi, il rapporto tra remunerazione delle performance 

individuale e organizzativa era sempre a favore di una maggior valorizzazione delle 

performance organizzative, anche se la differenza non era mai stata superiore ai 4 milioni 

di euro, quindi in rapporto ai fondi effettivamente stanziati una somma tutto sommato 

trascurabile. Lo stesso andamento di aumento di risorse e restrizione nell’accordo 2022 

si riscontra anche nella definizione dei Fondi di Sede. I criteri per definire l’impiego di 

questi fondi restavano però pressoché gli stessi: una quota a remunerazione del personale 

impiegato nelle attività di prevenzione e contrasto all’evasione (con stanziamenti annuali 

però estremamente variabili), una quota maggioritaria al personale addetto all’assistenza 

e informazione all’utenza (anche se con una revisione dei parametri a partire dall’accordo 

2021 e un aumento delle risorse soprattutto nel periodo pandemico), una quota a favore 

degli uffici in proporzione alle ore effettivamente lavorate (consuntivate), una quota a 

valorizzazione dell’impegno del personale in servizio presso le Sezioni di Assistenza 

Multicanale nelle attività di consulenza telefonica e risposta ai contribuenti (nel tempo 

via via ridotta), una quota (via via aumentata, eccetto per il 2022) a retribuzione della 

performance collettiva in ciascuna sede. I criteri per individuare gli importi da assegnare 

a ciascuna regione e la successiva erogazione, gli indici di efficacia ed efficienza su cui 

calcolare la distribuzione dei fondi, l’assegnazione e ripartizione delle quote spettanti agli 

uffici nazionali, i coefficienti di valutazione dei diversi tipi di attività per garantire la 

diversificazione delle remunerazioni non hanno visto alcuna modifica.143    

 

 
143 Si rimanda direttamente agli accordi per un’analisi più dettagliata di questi criteri. 
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3.3.7 Contratti collettivi integrativi INPS 

 

Terminiamo i nostri confronti contrattuali analizzando i contratti integrativi di INPS 

stipulati a seguito dei rinnovi contrattuali nazionali 2016-2018 e 2019-2021, che per certi 

versi possono sintetizzare quanto analizzato finora nella nostra selezione di contratti del 

personale non dirigenziale appartenente al Comparto Funzioni Centrali, e che ci offre 

anche, attraverso le note a verbale allegate al contratto, una prima, seppur parziale, 

conclusione al quesito centrale di questa nostra ricerca: quanto stabilito dal punto 1 del  

Patto per l’innovazione del lavoro pubblico e la coesione sociale riguardo al 

potenziamento della contrattazione collettiva integrativa nel Comparto Funzioni Centrali 

ha effettivamente trovato riscontro nei nuovi contratti? I contratti di riferimento per il 

personale di INPS, i CCNI 2016-2018 e 2022-2023, sono stati firmati rispettivamente il 

22 ottobre 2019 e il 29 dicembre 2023. Il nuovo contratto rappresenta, per quanto riguarda 

la parte normativa e non prettamente riguardante la gestione del fondo per l’anno di 

riferimento, per lo più un’integrazione a quanto stabilito nel CCNI, non essendoci 

riferimenti a modifiche riguardanti materie come turnazioni, orario di lavoro, pausa, 

straordinari e riposi compensativi, banca ore, istituti di conciliazione vita-lavoro, ferie e 

riposi solidali, congedi parentali, reperibilità. Infatti il nuovo contratto, in attuazione della 

revisione delle famiglie professionali, aveva rivisto le metodologie di progressione 

economica all’interno delle aree, definendo la misura annua lorda del differenziale 

stipendiale per ciascuna delle nuove Aree (funzionari, assistenti, operatori) e il numero 

massimo di progressioni all’interno dell’area di inquadramento. Alle procedure selettive, 

contrariamente a quanto visto in contratti integrativi precedenti, si sarebbe potuti 

partecipare nel caso in cui non si fosse beneficiato di alcuna progressione nei 3 anni 

precedenti, e non 2, la possibilità più favorevole permessa dal CCNL. I criteri di 

attribuzione, oltre a quello temporale di pregressa partecipazione, erano la media delle 

ultime 3 valutazioni individuali delle performance, l’esperienza professionale, i titoli di 

studio. Le risorse finanziarie fino al 2022 avevano previsto un aumento pressoché 

continuo, passando dai 449 milioni del fondo 2018 ai 489 milioni del 2022. La 

maggioranza delle risorse avrebbe dovuto coprire posizioni organizzative, indennità di 

svolgimento delle attività di particolari responsabilità, indennità correlate alle condizioni 

di lavoro, progetti speciali, incentivo di produttività, trattamento di produttività e 
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professionalità, sviluppo professionale (a partire da ottobre 2022) e trattamento 

economico di performance individuale. Le variazioni più significative nella distribuzione 

dei fondi si riscontrano nella riduzione, anche se finanziariamente non così rilevanti, dei 

trattamenti della professionalità e della produttività e, questo si maggiormente rilevante, 

nell’aumento dell’incentivo di produttività. Oltre a ciò, le risorse non disponibili alla 

contrattazione e riservate a indennità di ente, agli sviluppi professionali e all’indennità di 

ente per il personale soggetto a TFR erano state ridotte ed era stata istituita un’erogazione 

straordinaria per coprire i differenziali stipendiali di novembre, dicembre e tredicesima. 

A partire però dal 2023, le risorse complessive erano state tagliate da 489 milioni 

dell’anno precedente a 465 milioni. Questi tagli avevano riguardato sia le parti 

contrattabili che quelle non disponibili alla contrattazione, anche se non tutte le materie 

avevano subito un taglio eguale. Per esempio si era garantito un aumento, anche se 

limitato, delle remunerazioni delle posizioni organizzativi ma al contempo si erano quasi 

dimezzate le risorse a copertura degli incentivi di produttività; erano state tagliate 

totalmente anche le risorse, sia quelle a disposizione della contrattazione sia quelle 

indisponibili, che avrebbero dovuto coprire gli sviluppi professionali. Una parte di queste 

risorse era stata impiegata per inserire 12 milioni di euro per coprire i differenziali 

stipendiali a carico delle risorse contrattabili; per quanto riguarda gli importi non 

disponibili alla contrattazione, la quasi totalità dei fondi, ridotti da 96 milioni a 89, era a 

copertura dei differenziali stipendiali. Indennità di ente e sviluppi professionali non 

risultavano più finanziati. Rispetto al contratto 2019, dal 2023 l’indennità per remunerare 

le posizioni organizzative erano state aumentate da 2470 euro al mese a 2600 per 13 

mensilità. Il trattamento economico di professionalità era riconfermato al livello 

precedente ai rinnovi contrattuali. Lo stesso vale anche per la corresponsione del 

trattamento economico individuale; infatti erano stati ribaditi importi, modalità di 

riconoscimento ed erogazione del premio. Nella definizione dei premi un 70-80% (a 

seconda di detenere o meno posizioni organizzative) dipendeva dai risultati della struttura 

organizzativa di appartenenza, un 20% dal contributo individuale al raggiungimento degli 

obiettivi organizzativi e un ultimo 10%, riservato ai soli detentori di posizione 

organizzativa, dalle abilità professionali e organizzative dimostrate nella loro esecuzione. 

Nel contratto 2022-2023, a partire dal 2023 era stato inserito un fondo per i progetti locali, 

con una dotazione di 22 milioni; oltre a questo era stato normato il trattamento economico 
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del personale in distacco sindacale. La contrattazione integrativa aveva previsto che la 

percentuale dell’elemento di garanzia della retribuzione sarebbe stata del 90%, il massimo 

contrattabile, come nel CCNI del Ministero della Difesa. Nelle norme finali si ribadiva 

l’efficacia delle norme precedenti degli istituti afferenti all’orario di lavoro come definiti 

nel CCNI 2016-2018. Per quanto riguardava infine le indennità correlate alle condizioni 

di lavoro, quasi tutte erano state confermate, eccetto l’erogazione di un importo una 

tantum per i dipendenti che stavano sperimentando la revisione del modello di erogazione 

dei servizi, l’indennità per particolare responsabilità in favore del personale responsabile 

delle posizioni organizzative, l’indennità una tantum legata alle difficoltà di 

raggiungimento degli obiettivi organizzativi e la richiesta di maggiore flessibilità 

nell’organizzazione del lavoro legata alla crisi pandemica che erano state abrogate. In 

allegato al contratto integrativo erano state aggiunte delle note a verbale in cui si 

esprimeva tutta la contrarietà per i tagli ai fondi. USB Pubblico Impiego INPS denunciava 

le interferenze del Ministero dell’Economia e delle Finanze che avevano portato ai tagli 

dei fondi e a ritardi nella sottoscrizione dei contratti, FLP EPNE contestava il sistema di 

misurazione della valutazione individuale non ritenendolo abbastanza trasparente e la 

mancanza di obbligatorietà di definizione degli obiettivi annuali da parte del dirigente di 

riferimento. Infine, FP CGIL INPS e INPS CISL FP accusavano che la riduzione dei fondi 

avrebbe penalizzato l’intero comparto e avrebbe ridotto ulteriormente i margini di 

contrattazione, sottolineando che “l’unica misura possibile per ovviare a questa 

penalizzazione a danno di lavoratrici e lavoratori resta il superamento dei vincoli dell’Art. 

23 comma 2 del D.lgs. 75/2017” in maniera tale da “consentire alle amministrazioni di 

disporre di quelle risorse necessarie ad accompagnare le innovazioni tecnologiche ed 

organizzative di sostegno all’ammodernamento ed alla digitalizzazione della Pubblica 

Amministrazione, innovazioni precluse, al contrario, da una gretta e miope visione 

ragionieristica improntata al principio del fare cassa.” Non possiamo che concordare con 

quanto affermato dalle OO.SS.   
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4. CONCLUSIONI 

 

Il punto 1 del Patto per l’innovazione del lavoro pubblico e la coesione sociale presentava 

3 punti chiave di intervento: l’avvio delle negoziazioni per il rinnovo contrattuale del 

triennio 2019-2021, lo sviluppo della contrattazione integrativa, il superamento dei limiti 

dell’Art. 23 comma 2 D.lgs. 75/2017. Il ruolo chiave assegnato alla contrattazione 

integrativa da questo Patto sembrava poter aprire, almeno potenzialmente, ad una 

maggior valorizzazione di questo istituto. La domanda che ci siamo appunto posti è stata: 

i rinnovi contrattuali successivi alla tornata contrattuale 2019-2021 avranno visto 

effettivamente un reale potenziamento della contrattazione integrativa nel pubblico 

impiego? A nostro avviso, per riuscire a stabilire se ci fosse stata o meno questa 

valorizzazione non si poteva prescindere da una inquadratura più generale del contesto 

legislativo e delle riforme che hanno rinnovato il sistema contrattuale. Se ci fossimo 

concentrati solamente sul confronto tra i contratti collettivi nazionali senza inquadrare il 

contesto normativo avremmo potuto dire che effettivamente sì, il contratto 2019-2021 

presentava un aumento di materie di intervento rispetto a quello stipulato nel triennio 

2016-2018, materie che per la maggior parte avrebbero richiesto oltretutto una 

regolazione unilaterale da parte dell’amministrazione nel caso in cui non si fosse 

raggiunto un accordo con le parti sindacali e ciò avesse compromesso l’attività 

amministrativa, quindi effettivamente non trascurabili nel loro impatto sull’azione 

dell’amministrazione pubblica. Dobbiamo però ricordare che il contratto collettivo 

nazionale di comparto è solo una delle parti del sistema contrattuale del pubblico impiego, 

un sistema nel quale la regolazione nazionale aveva via via ripreso uno spazio sempre 

maggiore rispetto a quello assegnatole a partire da quelle riforme degli anni ’90 che 

miravano a riformare il lavoro pubblico in un’ottica di privatizzazione e 

contrattualizzazione, soprattutto in seguito alla riforma del 2009 e alla necessità di 

contenimento delle spese legato alla crisi economica e a una necessità di 

razionalizzazione delle risorse. Oltre a ciò spetta alla contrattazione integrativa dar luogo 

a quanto stabilito dal contratto nazionale e gestire le risorse definite annualmente in favore 

dei vari fondi risorse decentrate. Il contratto integrativo avrebbe quindi dovuto rispettare 

i vincoli della regolamentazione nazionale e della contrattazione nazionale, sia dal punto 

di vista normativo che economico. A parer nostro, basandoci sull’analisi della normativa 
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e dei contratti finora svolta, difficilmente si può riscontrare un potenziamento delle 

prerogative della contrattazione integrativa nazionale, per vari motivi che ci accingiamo 

a presentare. Dal momento che i contratti sono divisi in 2 parti, normativo ed economico, 

procederemo di conseguenza, anche se non dobbiamo dimenticare che sono strettamente 

connessi l’uno all’altro; per motivi di chiarezza ci risulta più agevole. Dal punto di vista 

normativo, a partire dai primi anni 2000 abbiamo assistito ad un progressivo 

ridimensionamento della capacità regolativa della contrattazione collettiva, e con essa di 

conseguenza anche di quella integrativa. Dalla definizione dell’intero quadro normativo 

della contrattazione integrativa per opera del contratto nazionale stabilita nelle riforme 

della “Seconda Privatizzazione”, a causa dello scorretto uso delle risorse destinate alla 

remunerazione delle prestazione e dei miglioramenti organizzativi e della qualità dei 

servizi, di una generalizzazione delle progressioni orizzontali legate a criteri di semplice 

anzianità di servizio più che di una più strutturata selettività basata anche sulle 

prestazioni, della mancanza di un chiaro sistema di valutazione delle performance 

individuali e organizzative a cui legare i  miglioramenti retributivi e della ridotta 

discrezionalità nell’attribuzione dei trattamenti economici accessori si era passati, a 

partire dalla finanziaria 2003, prima ad un taglio delle risorse da assegnare alla 

contrattazione integrativa, e poi, con la Riforma Brunetta, ad una revisione generale 

dell’intero sistema contrattuale e quindi anche di quello integrativo. Il sistema di 

contrattazione decentrata definito dal D.lgs. 150/2009 aveva assegnato una funzione 

centrale alla contrattazione integrativa nel sistema di definizione dei criteri di valutazione 

e di assegnazione degli incentivi legati alle performance, centralità che avrebbe 

conservato anche successivamente alle modifiche del D.lgs. 74/2017. Essendo la 

normativa successiva alle modifiche definite dai D.lgs. 74 e 75 del 2017 la base su cui 

negoziare entrambi i rinnovi delle tornate contrattuali 2016-2018 e 2019-2021, da un lato 

ci ha agevolato nell’individuazione delle modifiche apportate dal contratto successivo al 

Patto dell’Innovazione, ma dall’altro ci aveva già dato un segnale su una potenziale 

mancanza di intenzione della parte politica di attuare quanto definito al punto 1, 

soprattutto per quanto riguardava la modifica dell’Art. 23 comma 2 D.lgs. 75/2017 che 

necessariamente avrebbe dovuto comportare un intervento legislativo, intervento che 

come abbiamo analizzato è stato attuato solo per mezzo di deroghe in limitati settori che 

non hanno intaccato l’impianto generale della definizione dei fondi annuali decentrati. Il 
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fatto di considerare interamente valida una base normativa che, al di là delle modifiche 

apportate, manteneva delle radici strette in una concezione comunque restrittiva della 

capacità regolativa della contrattazione integrativa che aveva caratterizzato le iniziative 

politiche a seguito della stipula dei contratti successivi alle riforme Bassanini, a parer 

nostro difficilmente poteva legarsi ad un proposito di potenziamento effettivo 

dell’istituto. Questi rinnovi contrattuali, dal nostro punto di vista, rientrano pertanto 

all’interno di una più strutturata concezione politica di lungo periodo del ruolo della 

contrattazione, e in special modo della contrattazione integrativa, che, al di là del tentativo 

(volenteroso o opportunistico per creare un ambiente più favorevole alle modifiche 

definite poi dal D.l. 80/2021)  di creare una relazione più stabile e meno contrastante con 

le OO.SS attraverso la concertazione espressa nel Patto per l’Innovazione, manteneva 

come focus principale la riduzione e il controllo dei costi degli apparati amministrativi, 

come sottolineato anche nella nota a verbale di CISL FP INPS al CCNI INPS 2022-2023. 

Come abbiamo analizzato in precedenza, i CCNI stipulati successivamente ai rinnovi 

contrattuali hanno presentato più che altro delle riproposizioni di quanto stabilito nei 

contratti integrativi precedenti (pensiamo solo alla remunerazione e definizione delle 

varie indennità e ai criteri di erogazione dei trattamenti accessori) e non una revisione 

delle disposizioni contrattuali, che sarebbe stata auspicabile anche alla luce delle 

differenti situazione economiche nei quali erano stati stipulati i contratti (vedasi fine del 

blocco della contrattazione, pandemia, inflazione e ripresa post-pandemica per farla 

sinteticamente) e dello stesso Patto per l’Innovazione. Più che altro, quanto definito nei 

nuovi contratti post-Patto rappresenta delle integrazioni alle disposizioni dei contratti 

normativi, conservando in tal modo per la maggior parte la struttura e le clausole 

contrattuali stabilite nei contratti antecedenti al rinnovo contrattuale 2019-2021, se non 

addirittura anteriori al blocco della contrattazione dei primi anni ’10 e protratto fino alla 

stipula del CCNL 2016-2018. L’introduzione di nuove indennità, l’elevazione degli orari 

annuali di straordinari, l’accesso alla selezione per le progressioni economiche interne e 

l’attuazione delle “nuove materie” concesse alla regolazione dei CCNI non hanno visto 

un’attuazione in tutti i contratti, anzi. Se pensiamo anche solo al sistema di definizione 

dei criteri generali relativi al welfare integrativo, si fa riferimento a questo istituto 

solamente nei CCNI del Ministero della Difesa e del Ministero degli Interni, richiamando 

in ogni caso quasi interamente l’articolo di riferimento del CCNL; per quanto riguarda il 
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trattamento economico del personale in distacco sindacale solamente nel CCNI del 

Ministero della Difesa e INPS. Ciò ci permette anche di giungere ad un’altra conclusione: 

il potenziamento della contrattazione integrativa non può dipendere unicamente da 

interventi normativi e contrattuali, anche se essi sono effettivamente la parte 

preponderante nel sistema di limitazione del decentramento contrattuale. Il fatto che 

risultino queste differenze tra i vari CCNI non può discendere solamente da fattori 

puramente legati ad una diversa distribuzione dei fondi, essendo comunque le materie 

delegate dalla contrattazione di comparto sempre le stesse per ogni sede negoziale 

sottoposta alla vigenza del CCNL Comparto Funzioni Centrali. Queste differenze sono 

legate probabilmente anche ad una diversa capacità negoziale nei vari enti e 

verosimilmente ad un diverso peso della parte sindacale; anche questo potrebbe impedire 

che ci sia un potenziamento della contrattazione decentrata e la non attuazione e revisione 

delle deleghe assegnate dal CCNL. Se noi ragioniamo in un’ottica di potenziamento 

complessivo e generale dell’istituto della contrattazione decentrata, cosa che 

effettivamente sembrerebbe ricavarsi anche dal continuo riferimento alla necessità di 

ridurre la sperequazione tra i vari contratti, non solo nazionali ma anche integrativi, una 

diversa capacità contrattuale tra le varie sedi negoziali non può far altro che incrementare 

le differenze tra i vari CCNI e quindi quella disparità contrattuale che si cerca ormai da 

decenni di contrastare, soprattutto se non si interviene organicamente in materia di 

assegnazione dei fondi decentrati. In sostanza, dal punto di vista della parte normativa del 

contratto, la riscontrata mancata valorizzazione della contrattazione integrativa attraverso 

limitazioni normative che, anche alla luce delle ultime modifiche, si mantengono ancora 

estremamente vincolanti nel legare tale livello contrattuale quasi esclusivamente ad una 

definizione dei criteri per la definizione della valorizzazione e della remunerazione di 

performance, miglioramenti organizzativi e qualità dei servizi e delle erogazioni delle 

indennità, e, in secondo luogo (ma di grande importanza) la diversa capacità contrattuale 

delle varie sedi negoziali che necessariamente genera sperequazioni, non posson far altro 

che impedire un effettivo potenziamento dell’istituto. Infine, l’eccessiva parcellizzazione 

dei contratti, che contrastava con l’atto di indirizzo ai rinnovi contrattuali 2018-2021 che 

prescriveva di ridurre la frammentazione contrattuale, e i rinnovi contrattuali stipulati con 

mesi o anni di ritardo non possono che sottolineare ancora una volta l’incapacità di 

definire un potenziamento generalizzato della contrattazione integrativa. Passando ora 
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alla gestione dei fondi annuali decentrati, il limite stabilito dall’Art. 23 comma 2 D.lgs. 

75/2017 non era stato eliminato, garantendo in tal modo il protrarsi del limite 

all’erogazione dei fondi annuali stabilito per il 2016. Come abbiamo visto, dopo alcuni 

anni di aumenti, anche se non troppo significativi, a partire soprattutto dagli accordi per 

la gestione delle risorse dei fondi annuali decentrati stipulati nel 2022-2023-2024 (che 

non necessariamente si riferiscono all’effettivo anno di vigenza dell’accordo per la 

definizione del Fondo Risorse Decentrate), quindi successivi alla stipula del nuovo 

contratto 2018-2021 e al Patto per l’Innovazione, avevano riscontrato un taglio 

generalizzato delle risorse. Se nell’atto di indirizzo del rinnovo contrattuale 2019-2021 si 

era cercato di stabilire una maggior enfasi rispetto al precedente contratto 2016-2018 sul 

potenziamento della performance, tutto ciò nei contratti non ha però trovato effettiva 

valorizzazione. Da un lato i criteri per l’assegnazione delle premialità non avevano visto 

pressoché alcuna sostanziale modifica se non per i criteri di attribuzione delle premialità 

in caso di egual punteggio. I cambiamenti più sostanziali si erano avuti nella riduzione 

dei fondi a favore della remunerazione delle performance individuali e organizzative, 

diminuzione generalizzata che ha visto però un maggior peso sulla performance 

individuale, se non per quanto riguarda il Ministero degli Affari Esteri che aveva 

rimodulato in senso migliorativo le percentuali a favore della performance individuale 

(70-30), che già in precedenza però deteneva la maggioranza delle risorse riservate alle 

prestazioni. La premialità delle performance organizzative aveva sì in questo modo avuto 

un aumento della rilevanza rispetto a quella individuale sul bilancio spese per le 

prestazioni, ma pur sempre in un contesto generalizzato di taglio delle risorse che di sicuro 

non può definirne un potenziamento. Per quanto riguarda le indennità, anche queste spese 

erano state in parte tagliate e in parte mantenute come nei precedenti contratti; le nuove 

eventualmente negoziate erano comunque molto limitate dal punto di vista dei 

finanziamenti, risultando poco significative sull’impatto reale delle spese. Lo stesso 

dicasi per le progressioni economiche all’interno dell’area, in cui “i contratti integrativi 

vengono per la gran parte spogliati della competenza in materia di individuazione dei 

criteri per le progressioni orizzontali, fino a questo momento materia assai sensibile e 

centrale dei contratti di amministrazione”144 e solamente in 2 contratti, Ministero degli 

 
144 S. Mainardi, op. cit. p. 10 
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Affari Esteri e Ministero della Difesa, il termine minimo di accesso alla procedura 

selettiva era stato abbassato a 2 anni come delegato dalla contrattazione di comparto. Le 

risorse stanziate così come i posti a disposizione per ottenere la progressione erano stati 

via via ridotti. Sempre relativamente alla progressione all’interno delle aree, il CCNL 

aveva posto restrizioni sul numero massimo di progressioni durante il periodo di 

inquadramento nella propria area e l’erogazione su base mensile e per 13 mensilità; tutto 

ciò “di nuovo dimostra la sfiducia nella contrattazione di secondo livello, ritenuta 

incapace di gestire in modo equilibrato e rispettoso dei criteri di legge le progressioni 

stipendiali.”145 

In conclusione, almeno per quanto riguarda il Comparto Funzioni Centrali, a parer nostro 

non risulta alcun significativo elemento che ci possa far supporre una reale 

implementazione della contrattazione integrativa nel pubblico impiego come rimarcato 

nel Patto per l’innovazione del lavoro pubblico e la coesione sociale, che siano enti con 

un numero estremamente elevato di dipendenti e con copertura nazionale come Agenzia 

delle Entrate e lo stesso INPS che riede uno stanziamento di risorse di poco inferiore al 

mezzo miliardo di euro di sole risorse decentrate o il Ministero degli Affari Esteri che 

aveva ottenuto finanziamenti per circa 10 milioni. Questa mancata rivalutazione del ruolo 

della contrattazione integrativa però non ci stupisce eccessivamente. Come già 

evidenziato in precedenza, a seguito della “Seconda Privatizzazione” abbiamo assistito 

ad una progressiva restrizione delle sia delle prerogative contrattuali che dei fondi a 

disposizione della contrattazione collettiva integrativa, legata non solo alle crisi 

economiche ma anche ad una concezione ben precisa del ruolo dell’impiego pubblico nel 

sistema economico nazionale da parte delle classi politiche di tutti gli schieramenti degli 

ultimi 20 anni,  nonché a ritardi sempre maggiori nei rinnovi contrattuali. Il contesto 

generale nel quale erano avvenuti tagli finanziari e revisioni normative e l’idea di fondo 

di dover prediligere un contenimento delle spese del sistema amministrativo, e di 

conseguenza anche di quelle per i rinnovi contrattuali, era stata così radicata nelle scelte 

politico-economiche che non poteva non avere conseguenze anche sui recenti rinnovi 

contrattuali. Fino a quando quella valorizzazione della P.A, che dal Patto per 

l’Innovazione era stabilita come essenziale per la ripresa e lo sviluppo post-pandemico 

 
145 Ibidem 
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del Paese e l’attuazione del NextGenUe, non troverà riscontro anche dal punto di vista 

finanziario e contrattuale che è, voglia o non voglia, centrale nei rapporti tra dipendente 

pubblico e amministrazione a partire dalle riforme amministrative degli anni ‘90, le stesse 

volontà politiche di miglioramento della qualità dei servizi e le valorizzazioni delle 

prestazioni non potranno che essere disattese, come la progressiva contrattualizzazione 

del pubblico impiego avviata a partire dal D.lgs. 29/1993. La mancata revisione normativa 

dei vincoli economici, com’era stato promesso, ed anzi la riduzione delle risorse destinate 

ai fondi decentrati non può che riconfermare uno status quo di mancata valorizzazione 

effettiva di un istituto ritenuto però centrale per assicurare adeguati livelli di efficienza, 

produttività, qualità dei servizi, miglioramento delle performance individuali e 

organizzative e perseguimento di obiettivi organizzativi.   
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