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Le grandi r iform e am m inist rat ive degli anni ‘90 sono state realizzate, in un prim o m om ento, a 

livello legislat ivo. Espressione di queste r iform e sono:  

La legge 8 giugno 1990 n. 142, di disciplina delle autonom ie locali e che rappresenta un 

significat ivo segnale d’inversione di tendenza nell’asset to dei poter i pubblici r iv italizzando le 

cosiddet te autonom ie locali e prom uovendo processi di liberalizzazione nella gest ione dei 

serv izi;   

La legge n.241/ 90 sulla sem plif icazione dei procedim ent i am m inist rat iv i e sulla t rasparenza 

nella P.A. ;  

I l decreto legislat ivo 3 febbraio 1993 n. 29, di razionalizzazione dell'organizzazione delle 

am m inist razioni pubbliche e di revisione della disciplina in m ater ia di pubblico im piego confluit o 

poi nel decreto legislat ivo 30 m arzo 2001 n. 165, contenente le "Norm e generali 

sull'ordinam ento del lavoro alle dipendenze delle am m inist razioni pubbliche" ;  

Le cc.dd. leggi Bassanini ( legge 15 m arzo 1997 n. 59;  legge 15 m aggio 1997 n. 127;  legge 16 

giugno 1998 n. 191) , at tuate con var i decret i legislat iv i ( t ra cui,  il più im portante è il d. lgs. 31 

m arzo 1998 n. 112) , che hanno operato nella direzione del decent ram ento am m inist rat ivo e del 

m assiccio t rasfer im ento di funzioni e com pit i dallo Stato alle Regioni e agli Ent i locali,  

applicando il "pr incipio di sussidiarietà" ;   

I l decreto legislat ivo 18 agosto 2000 n. 267, contenente il 'Testo Unico delle leggi 

sull'ordinam ento degli Ent i locali" , basato sul l'idea di fondo di at t r ibuire a tali Ent i una spiccata 

capacit à di autonom a organizzazione. 

Questo intenso processo r iform atore ha t rovato definit ivo suggello e com pim ento, a livello 

cost ituzionale, con la r iscrit tura del Titolo V della parte seconda della Cost it uzione:  ad opera 

prim a della legge cost ituzionale 22 novem bre 1999 n. I  ( in m ateria di elezione diret ta del 

Presidente della Giunta regionale e di autonom ia statutar ia delle Regioni) ;  e poi, soprat tut t o,  

della legge cost it uzionale 18 ot tobre 2001 n. 3:  incent rata, da un lato, sulla revisione del 

r iparto di potestà legislat iva I ra Stato e Regione, con l'am pliam ento della com petenza regionale 

( talora "esclusiva" , talalt ra "concorrente"  con quella dello Stato)  (ar i. 117, co. 3 e 4, Cosi.) , e 

dall'alt ro, con r iguardo allo svolgim ento delle funzioni am m inist rat ive, sulla 

cost ituzionalizzazione dei principi di sussidiar ietà (vert icale ed or izzontale) , differenziazione e 

adeguatezza (art .  118 Cost .) .   
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Non occorrono m olte parole per at t irare l'at tenzione su un punto fondam entale della r iform a 

del Titolo V della Cost it uzione:  l'assoluta, cent ralità che assum e il “ t err itor io".  in cui le persone 
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si t rovano a v ivere, nell’organizzazione della v ita civ ile in senso lato. Non a caso, v iene 

r iconosciuto in m aniera pacifica che l’intento di fondo del legislatore cost ituzionale sia stato 

quello di valor izzare  com e sì dice ( forse im propriam ente)  la “ cultura del federalism o” , basata 

sull' idea che i processi di sviluppo econom ico e sociale devono part ire dal basso. devono 

contare prevalentem ente sulle r isorse (econom iche ed um ane)  delle com unità locali e devono 

essere gest it i dai poter i locali. 

Queste norm at ive fondam entali hanno predisposto, dunque,  le basi giur idiche per una vera e 

propria r ivoluzione copernicana, alm eno sulla carta. di tut t i gli apparat i pubblici:  non solo di 

quelli locali, m a, . per forza di cose -  cioè:  di r im balzo -  anche di quelli cent rali.  È ovvio, infat t i  

che, se m olte funzioni passano dallo Stato alle Regioni ed agli Ent i locali, i pr im i si 

appesant iscono e i secondi si alleggeriscono. 

Ed in part icolare, è la Regione ad assum ere un ruolo di prem inenza, essendo la posizione 

ist it uzionale di questa ben diversa da quella degli Ent i locali (bast i pensare che quest i ult im i 

sono priv i di potestà legislat iva, essendo r iconosciuta loro dalla Cost ituzione solo autonom ia 

organizzat iva, e dunque potestà statutar ia e regolam entare in ordine alla disciplina 

dell'organizzazione e dello svolgim ento delle funzioni:  art t . 114, co. 2, e 117, co. 6, Cost .) .  

Se a questo si aggiunge che le Regioni sono orm ai protagoniste anche delle polit iche e delle, 

azioni in am bito europeo ed internazionale (ad esem pio, nella program m azione e gest ione dei 

proget t i di sv iluppo del terr it or io,cofinanziat i dall'Unione europea) , appare in t ut ta la sua 

evidenza la nuova configurazione della. Regione, il ruolo di prim o piano di questa, posta al 

cent ro di asset t i ist ituzionali senza precedent i.  

Essa è diventata, insom m a, il più im portante agente di sv iluppo del terr itor io, non più con 

com pit i di sola regolazione burocrat ica, m a vera e propr ia "st rut tura di governo" com petente,  

anzit ut to in sede legislat iva,  a prom uovere, program m are ed at t ivare le polit iche pubbliche. 1.  
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Nel contesto dell’ult im o processo di decent ram ento sono state int rodot te a livello regionale 

alcune im portant i innovazioni a livello di Welfare Society, ossia il  coinvolgim ento della società 

civile per la cost ruzione di una r isposta ai bisogni sociali ( ist ruzione, sociale, fam iglia, salute)  

calibrata alla specificità ed alla esigenza delle situazioni locali. 

A livello italiano, le prim e aperture verso nuove form ule di governante, espressive di un 

tentat ivo di fusione delle capacità di garanzia del pubblico e di eff icienza del pr ivato, 

carat terizzate dal partenar iato sociale e dalla sussidiar ietà or izzontale, si sono m anifestate 

innanzitut t o a livello di sistem i regionali di Welfare che andavano realizzandosi in forza dei 

m aggior i poter i che, il processo di federalism o allocava a livelli sub statali. 

                                                
1 Rusciano M. (2005) , “
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La diversa intensità con cui il pr incipio di sussidiar ietà or izzontale è stato afferm ato nelle 

diverse Regioni è espressione della com plessità della società civ ile italiana, carat ter izzata anche 

da una differente dist r ibuzione sul terr itor io nazionale di sogget t i in grado di assum ere 

responsabilità sociali. 

Da questo punto di v ista ha t rovato r iscont ro la logica della sussidiarietà:  quella 

differenziazione r ispet to alle condizioni sociali e alle dim ensioni dei problem i. La gest ione di 

questo pr incipio cost it uisce un com pito im portante innanzit ut to a livello regionale, dove la 

m aggiore v icinanza ai cit tadini può consent ire di valutare le concrete possibilità offerte dalla 

situazione locale. 2 

La sensazione che se ne t rae, at t raverso una let tura del det tato norm at ivo e delle posizioni 

della giur isprudenza, nonché sulla base dell’analisi dei t rat t i carat ter izzant i il disegno di r iform a 

avviato dal legislatore a part ire dalla L. n. 142/ 1990, è che lo spir ito che ha anim ato la r iform a 

del Tit olo V della Cost ituzione  – abbia sostanzialm ente ceduto il passo ad una m arcata 

conf lit tualità che è em ersa t ra Stato e Regioni nella r ivendicazione dei r ispet t iv i am bit i di 

at t r ibuzione, che ha decretato la f ine, sul nascere, di quel pr incipio di leale collaborazione 

nell’esercizio della potestà norm at iva concorrente su cui si fondava la r iform a.  

Desta preoccupazione il fat to che tali cr it icità si siano già evidenziate nel dibat t it o par lam entare 

che ha condot to all’approvazione della L. n. 131/ 2003 (c.d. legge “ La Loggia” ) , at tuat iva delle 

nuove disposizioni del Titolo V della Cost ituzione (si veda l’intervento del Minist ro proponente,  

che prospet ta una “ r iform a della r iform a” ,  in sede di audizione alla 1ª Com m issione 

perm anente Affar i cost ituzionali, nel contesto dell’indagine conoscit iva sugli effet t i 

nell’ordinam ento della r iform a del Titolo V -  Seduta del 19 febbraio 2003) . 

A tale stato di fat to si sono aggiunt i gli or ientam ent i espressi dalla Corte Cost it uzionale, che ha 

in m olt i casi negato la conform ità al testo cost ituzionale delle disposizioni statutar ie e di legge 

regionale con cui si tentava un esercizio del potere di autonom a determ inazione che le Regioni 

avvert ivano com e proprio all’indom ani della r iform a del Titolo V della Cost it uzione.  

Analogam ente, la Corte Cost it uzionale si è spesso espressa a favore della legit t im ità 

cost ituzionale di norm e statali che intervenivano a lim itare fortem ente gli am bit i di esercizio del 

potere delle Regioni di autonom a determ inazione dell’ordinam ento am m inist rat ivo o 

com prim evano am bit i cost ituzionalm ente at t r ibuit i alla potestà concorrente dello Stato e delle 

Regioni.  
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Mer ita, a questo punto chiedersi in che m isura siano stat i raggiunt i gli obiet t ivi d i 

razionalizzazione dell’organizzazione delle st rut ture pubbliche che il legislatore del D.Lgs. n.  

29/ 1993 ha inteso perseguire, anche at t raverso la privat izzazione del rapporto di lavoro alle 

                                                
2 Antonini L. (2005) , &('%) 	�	�� ��� ���*� ��� +�� � 	
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, Guerini e Associat i, Milano. 
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dipendenze della pubblica Am m inist razione, proprio nell’ot t ica di agevolare la progressiva 

afferm azione del pr incipio di sussidiar ietà ist ituzionale int rodot to con la L. n. 59/ 1997.  

Se infat t i è da respingere la tendenza ad una “balcanizzazione”  indiscrim inata del regim e del 

rapporto di lavoro alle dipendenze della pubblica Am m inist razione, è alt resì innegabile che,  

prevedendo opportune garanzie e form e di coordinam ento nazionale, un forte recupero 

dell’eff icienza gest ionale delle pubbliche Am m inist razioni può aversi se le stesse sono 

norm at ivam ente or ientate a recuperare r isorse il cui im piego sia finalizzato alla prom ozione e 

allo sviluppo del terr itor io su cui insistono e, per r if lesso, alla valorizzazione del personale che 

cont r ibuisce alla creazione di circuit i gest ionali v irt uosi. 

Nel det taglio si possono r ilevare le seguent i note sintet iche:  

1. Si constata uno scarso ut ilizzo degli spazi autonom ist ici r im essi alle Regioni della r iform a 

Cost ituzionale del Tit olo V della Cost it uzione:  

2. Em erge una sorta di om ologazione dei sistem i t ra disciplina pubblicist ica 

dell’organizzazione e pr ivat ist ica del rapporto di lavoro:  r igorosa applicazione da una 

parte delle disposizioni regolam entar i e legislat ive, dall’alt ra della prescrizioni 

cont rat t uali.  Quando il rapporto era pubblico il problem a non si poneva. 

3. I l vero problem a di fondo, in un or izzonte m olto più am pio di cr it icità nazionali,  è 

l’assenza di un r igoroso asset to delle font i, alim entato dalle norm e e dai com portam ent i.  

I ncertezza norm at iva che si r if let te sulle posizioni giur isprudenziali. 

4. Sul versante delle norm e si segnala l’art .  2,  c.2, Dlgs. 165/ 01 e, soprat tut to, dalle 

vigent i clausole cont rat tuali. 

5. Esem pi di invasione di cam petenza da parte della legge:  Legge n. 97/ 01, legge 

finanziar ia 2006 (c.n. 266/ 06) ;  art .  6 Dlgs. 165/ 01 ( relazioni sindacali sulla dotazione 

organica) ;  legge 662/ 06 ( recesso per incom pat ibilità) .  

6. Alt r i esem pi di invasione di com petenza da parte del Cont rat t o:  progressioni vert icali,  

incar ichi dirigenziali, responsabilità dir igenziali, incom pat ibilità, pr incipi organizzat iv i,  

dotazione organica (si veda il recente m em orandum  sul pubblico im piego) . 

7. Occorre, pertanto, r ivedere il sistem a delle font i:  più chiarezza, m aggior r igore, 

sem plif icazione. 

I n m er ito, poi, all’am m inist razione ed alla gest ione del personale intesa in senso più generale si 

r iportano alcune interessant i note  sullo stato di gest ione del personale delle Province e dei 

Com uni del Mezzogiorno d’I talia,  così com e em erge da una recente r icerca del Form ez e che in 

parte possono valere anche per le Regioni m onitorate. 

La r icerca ha evidenziato, in m aniera signif icat iva, che le funzioni at t ivate in m isura più diffusa 

nelle am m inist razioni ogget to di analisi sono quelle t radizionali e r iconducibili alla sfera della 

“am m inist razione”  del personale:  cont rat tazione e relazioni sindacali;  reclutam ento, selezione e 

m obilità;  gest ione ordinaria delle ret r ibuzioni e previdenza;  disciplina del rapporto di lavoro e 

contenzioso. Quelle m eno at t ivate r isultano invece quelle più innovat ive alla luce del processo 

di pr ivat izzazione del rapporto di lavoro:  polit iche di f lessibilità;  definizione delle polit iche di 
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personale;  def inizione delle polit iche di personale e pianif icazione. I n una posizione interm edia 

si collocano le seguent i at t iv ità:  sviluppo e form azione;  valutazione e carr iere;  ret r ibuzione. 

Risulta, d’alt ro canto, opinione am piam ente condiv isa che le direzioni del personale non 

ut ilizzino ancora appieno ed in m odo appropr iato gli st rum ent i gest ionali teor icam ente 

disponibili. 

Le cause di ciò possono essere pr incipalm ente at t r ibuite a:  

• XQD� VFDUVD�DGHVLRQH� GHL� YHUWLFL� SROLWLFL�DO� SURFHVVR�GL�DPPRGHUQDPHQWR� GHOOH� VWUXWWXUH�

RUJDQL]]DWLYH, ciò lo si constata nonostante il cont inuo r ifer im ento, da parte degli at tor i 

polit ici, alla opportuna e necessaria azione di valor izzazione delle r isorse um ane 

considerate com e risorse st rategiche delle organizzazioni pubbliche;   

• LO� SHVR� GHJOL� DGHPSLPHQWL� DPPLQLVWUDWLYL� QHOO¶HFRQRPLD� JHQHUDOH� GHO� WHPSR�ODYRUR� GHO�

UHVSRQVDELOH� GHO� SHUVRQDOH� H� GHOOD� VXD� VWUXWWXUD che, sot t rae im pegno e dedizione 

all’at t iv ità di organizzazione e gest ione del personale nella sua accezione più am pia e, di 

conseguenza, crea un clim a di perenne “ em ergenza”  nella quot idianità m ort if icando ogni 

tentat ivo di program m azione ed organizzazione del lavoro;   

• OD�UHVLVWHQ]D�GHJOL�DOWUL�YHUWLFL�JHVWLRQDOL�D�FRQWULEXLUH�DOOD�FRQGX]LRQH�GHOOH�SROLWLFKH�GHO�

SHUVRQDOH i quali,  sovente, relegano alla direzione del personale ogni adem pim ento in 

m er it o alla gest ione e,  di conseguenza, si sot t raggono ad ogni responsabilità diret ta 

sulla organizzazione  e sullo sviluppo delle r isorse um ane assegnate;   

• OD� IRUWH� SUHVHQ]D� LQ� RUJDQLFR� GL� SURILOL� SURIHVVLRQDOL� SRFR� HOHYDWL�� causato anche dalle 

polit iche di accesso e dai cr it er i di selezione at tuate nei decenni t rascorsi e sovente 

r isultant i appiat t ite su accertam ent i form ali quanto, spesso, nem m eno r igorosi in 

term ini di  accertam ento delle com petenze possedute e delle professionalità potenziali;   

• LO� SURJUHVVLYR� LQYHFFKLDPHQWR� GHJOL� RUJDQLFL causato anche dal blocco del t urn-over e 

dalle polit iche rest r it t ive in term ini di accesso al lavoro pubblico, nel m er it o occorre,  

com unque,  precisare che se la pubblica am m inist razione per tant i decenni è stata, e 

forse lo è t ut tora, la possibilità per tant i di un lavoro sicuro, anche se poco ret r ibuito e 

dequalif icato, è alt ret tanto vero che per m olte persone delle regioni m er idionali, il lavoro 

pubblico rappresentava una delle poche opportunit à di poter accedere ad un rapporto di 

lavoro ret r ibuit o;  

• LO� SUREOHPDWLFR� H� FRPSOLFDWR� TXDGUR� RUGLQDPHQWDOH� GHO� UDSSRUWR� GL� ODYRUR� SXEEOLFR in 

term ini di elem ent i di intersezione t ra dir it t o pubblico e dir it to pr ivato, che rendono 

diff icolt osa la connessione alla regolazione dell’asset to organizzat ivo delle 

am m inist razioni e che pare pesare non poco sull’eff icacia com plessiva dell’azione delle 

direzioni del personale 3. 

 

�

                                                
3 Proget to “Governance delle r isorse umane-Modelli innovat ivi” -  Ricerca che il Formez ha effet tuato nel 2006 con la 
collaborazione tecnica di Metodia effet tuata nell’inverno 2005/ 2006. Rapporto d’indagine a cura di Margherita 
Burgarella. 



“Sostegno a Regioni ed Ent i locali nell’at tuazione della r iforma cost ituzionale”  7

/(� 5,&$'87(� '(//$� 5,)250$�� 9,1&2/,� 3(56,67(17,� � (� 35263(77,9(� ',�

,17(59(172�

 

63$=,�',�,17(59(172�5(6,'8$/(�(�&21&255(17(�$'�23(5$�'(//(�5(*,21,�

 

•  L’incertezza in cui si m uovono gli Ent i der iva evidentem ente dalla dif f icoltà di 

com prendere m eccanism i nell’am bito di un quadro com plesso che raffrontato oggi ai pr im i 

cont rat t i di dir it to pr ivat ist ico (sono passat i orm ai 10 anni)  test im onia la disapplicazione di 

m olt i ist itut i.  

•  Per le Regioni,  nell’am bito di quest i spazi d’intervento, sia di am bito legislat ivo che 

cont rat t uale, ci sono m olte opportunità, in specie per l’organizzazione, una delle set te m ater ie 

ogget to di r iserva di legge, su cui le Am m inist razioni possono intervenire con st rum ent i 

norm at iv i di secondo livello. I l legislatore all’art . 2 del D.Lgs. n.165/ 01 ci indica i pr incipi 

generali dell’organizzazione che dovrebbero in qualche m odo inst radare tut t i gli Ent i 

nell’applicazione di processi sia di gest ione dell’aspet to organizzat ivo, sia dell’aspet to legislat ivo 

(es. pr incipi della dotazione organica com plessiva, della m acro e m icro organizzazione, della 

responsabilità dir igenziale nella gest ione della m icro organizzazione nell’esclusiva com petenza 

dir igenziale, della nullit à degli at t i gest ionali em anat i dagli organi di governo per incom petenza 

assoluta der ivante dalla dist inzione funzionale t ra organi di gest ione e organi di governo) .  

Sull’organizzazione lo spazio è davvero am pio e su questo aspet to il cont rat to non è per 

fortuna finora intervenuto, così com e non ha fat to per le dotazioni organiche (sebbene in Legge 

Finanziaria all’art . 42 si preveda la norm a di stabilizzazione dei lavorator i precar i, insinuandosi 

nell’autonom ia locale e nei m eccanism i di cont rollo della spesa pubblica del personale, olt re che 

di gest ione degli organici) . Occorre capire se provvedim ent i com e quelli delle Leggi finanziar ie 

r ispondano davvero a principi di coordinam ento generale. Su quest i aspet t i, f inora, le pronunce 

della Corte Cost ituzionale sono state abbastanza chiare:  il sistem a degli accessi ad esem pio è 

m ater ia r iservata allo Stato per l’accesso agli organici statali e alla r iserva di legge delle 

Regioni per l’accesso agli organici regionali e locali m a sem pre ent ro lim it i cost it uzionali;  ci 

sono d’alt ronde leggi che non si r ifanno a pr incipi cost it uzionali, com e la Legge n. 16/ 56 sul 

collocam ento obbligator io oggi di m ater ia regionale:  ci si dom anda se le Regioni debbano r ifarsi 

a questo genere di norm e o m eno, essendo pure questa m ater ia che rient ra nelle com petenze 

residuali delle stesse con un unico lim ite, quello cost it uzionale. La Corte Cost ituzionale con la 

pronuncia n. 2/ 2004 ha censurato la selezione della Regione Toscana, non tanto nella 

m etodologia selet t iva quanto nel fat to che essa interveniva su uffici per ifer ici dello Stato. 

•  La dir igenza è un’alt ra m ateria di possibile intervento ad opera delle Regioni:  

l’aff idam ento e la revoca degli incarichi dir igenziali, t ut to il sistem a di responsabilità dir igenziale 

che ad oggi non ha disciplina alcuna dato che un Ente regionale che debba contestare ad un 

dir igente il m ancato raggiungim ento degli obiet t ivi non ha procedure, garanzie e st rum ent i 

sanzionator i. Le Regioni non hanno finora esercitato l’autonom ia regolam entare in questa 
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m ater ia e per questo l’hanno ancora lasciata vacante di norm e che ne possano applicare i 

principi e gli ist itut i.  Spesso ci si appella al cont rat to di lavoro, con r ifer im ento a norm e di 

carat tere pr ivat ist ico che con la responsabilità dir igenziale non hanno nulla a che fare. Molto 

spesso si chiam a in causa il Com itato dei garant i, com petente sulla corret tezza del 

procedim ento disciplinare ogget to di m ater ia pubblicist ica, m a nessuno ancora oggi ha m esso a 

frut to con norm e di secondo livello lo spazio del potere auto-norm at ivo che appart iene alle 

Regioni. L’area dell’aff idam ento della responsabilità degli uff ici e dei serv izi ( responsabilità 

dir igenziale)  è m ater ia, occorre r icordarlo, sui cui intervengono autonom am ente gli Ent i. 

•  Anche sui sistem i di accesso al lavoro pubblico la possibilità d’intervento da parte degli 

Ent i regionali è m olto elevata. Le progressioni vert icali hanno rappresentato, per com e sono 

state int rodot te e norm ate, un tentat ivo di occupazione di una m ateria sot to r iserva di legge 

at t raverso regolazione cont rat t uale, tentat ivo scientem ente m editato. Ad un certo punto il 

sistem a degli accessi non è stato più regolato;  l’ult im o provvedim ento è il D.P.R. 347/ 87 poi si 

passa alla Legge n. 127/ 97, Legge “Bassanini” ,  e due anni dopo ad un tentat ivo di portare la 

m ater ia dei concorsi interni nell’am bito della m ater ia cont rat t uale (art . 4 Ccnl 1998-2001 

st ipulato nel m arzo ’1999) ;  l’anno dopo con l’art . 1 del Testo unico di ordinam ento degli Ent i 

locali la m ater ia t orna in am bito non cont rat tuale;  accade di nuovo il cont rar io l’anno seguente 

(cont rat to del 5.10.2001) . La m ateria dei concorsi interni ha quindi oscillato t ra la fonte 

legislat iva e la fonte cont rat t uale a più r iprese, per quat t ro o cinque volte in pochi anni,  nel 

cont inuo tentat ivo di occupare un ist it uto sot to r iserva di legge. I  concorsi interni, d’alt ronde,  

sono un’alt ra form a di accesso alla carr iera che la norm a prevede siano at tuabili per prof ili 

fruibili esclusivam ente all’interno dell’Ente. E’ chiaro che non si t rat ta di uno st rum ento 

generalizzabile perché il suo r isvolto è la preclusione al dir it to sogget t ivo perfet to del cit tadino 

a concorrere ad un posto di lavoro pubblico. La lim itazione, in prat ica, se c’è deve essere 

assolutam ente ragionata e m ot ivata. Ma c’è la possibilità di disciplinare i concorsi pubblici con 

quote di r iserva (nei lim it i che la Corte Cost ituzionale ha indicato)  e regolando aspet t i che 

l’at t uale quadro ha lasciato nel dim ent icatoio. Si t rat ta t ra l’alt ro di uno st rum ento di grande 

im portanza, ut ile anche per equilibrare le progressioni vert icali rispet to all’accesso dall’esterno.  

•  Alt ro t em a m olto im portante è quello dell’incom pat ibilità degli incarichi del lavoratore 

pubblico. I l regim e è regolato nell’art .  53 del D.Lgs. n. 165/ 01,  sul m odello del vecchio Testo 

unico. Oggi il sistem a è m olto più com plesso per la presenza di regim i com e quello della 

collaborazione coordinata e cont inuat iva, st rum ento norm alm ente r it enuto incom pat ibile con il 

rapporto di lavoro quando invece lo pot rebbe essere in funzione di una norm at iva regionale che 

lo prevedesse quando l’intensità del rapporto di collaborazione fosse talm ente lim itato da 

essere com pat ibile con il rapporto di lavoro dipendente, indipendentem ente dal regim e di part -

t im e. Abbiam o una vecchia norm a, com m a 49 vecchio art .  18 bis della Legge n. 449/ 97, che 

prevede il rapporto dir igenziale per la t itolarità di un ufficio non in regim e di part - t im e, quindi 

una sorta di r iduzione del t rat tam ento econom ico in corr ispondenza della r iduzione dell’apporto 

di lavoro. Sono tut t i quest i esem pi di st rum ent i che la Regione, at t raverso la legge di secondo 
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livello, propr i regolam ent i, può int rodurre ad esem pio per r idurre l’apporto dir igenziale 

piut tosto che il num ero dei sogget t i dir igent i.  Se ad esem pio a seguito di un r idisegno 

organizzat ivo (che m agari segue ad un processo di decent ram ento funzionale)  l’Ente intende 

allegger ire l’apporto dir igenziale può pensare di r icorrere al regim e di part - t im e del personale 

dir igente piut tosto che alla cosiddet ta “ rot tam azione” , cui hanno fat to r icorso più Regioni negli 

ult im i t em pi e che può anche produrre danni pat r im oniali im portant i. L’esodo può quindi essere 

nei cost i dir igenziali piut tosto che nei cont ingent i di dir igent i che pot rebbero avere interessi 

professionali anche direzionat i alt r im ent i.  

•  C’è confusione sul regim e delle font i di regolazione del lavoro pubblico. La chiarezza 

purt roppo non at t iene tanto al t ipo di provvedim ent i che si possono adot tare, quanto piut tosto 

è legata alla natura e ai ruoli dei sogget t i di questo sistem a:  le part i cont rat tuali per la 

cont rat tazione, il legislatore nazionale e regionale per la legislazione che at t iene alla disciplina 

del rapporto di lavoro. 

•  La corret ta applicazione del sistem a delle font i darebbe alle Regioni, com e alle alt re 

P.A.,  la possibilità di collocare corret tam ente gli ist it ut i offert i dal sistem a, potendo ragionare 

m eglio sugli spazi lasciat i dalla legislazione concorrente e residuale. Se non si arr iva alm eno ad 

un asset to def init ivo delle font i legislat ive e cont rat tuali si inficia il reale potere residuale delle 

Regioni, dato che quest ’ult im o non si può esercitare se prim a alla base non c’è un chiaro e 

corret to regim e delle font i che regolano il rapporto di lavoro 
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Un processo di cam biam ento r ichiede la definizione del m odello di r ifer im ento basato su una 

chiarezza di linee st rategiche cui r ifer irsi, uno sviluppo di saper i ut ili all’eff icacia dell’azione 

pubblica ed, infine, una form azione del personale quale leva che agevola il cam biam ento e che 

perm et te di gest ire in m odo eff icace il nuovo m odello organizzat ivo. 

I l cam biam ento am m inist rat ivo nella pubblica am m inist razione at t iene a una pluralità di 

dim ensioni (organizzat ive, t ecnologiche, gest ionali, cult urali, norm at ivo- ist it uzionali)  e m et te in 

cam po contem poraneam ente proget t i di reingegner izzazione dei serv izi, architet t ure 

organizzat ive, sistem i t ecnologici e processi form at iv i e di gest ione delle r isorse um ane. 

Per l’int roduzione e l’im plem entazione di un m odello organizzat ivo in una organizzazione 

pubblica sono necessarie, pertanto,  una pluralità di azioni e di decisioni espressione di un 

processo graduale e di un percorso cost ruit o per fasi. 

I n term ini di norm at ive si possono indiv iduare alcune pr ior ità indiv iduabili nelle norm e per la 

program m azione, per lo sviluppo dell’inform at ica, per la com unicazione, per la gest ione 

contabile. 

Un possibile percorso pot rebbe essere indiv iduato nella gest ione e nello sviluppo di alcuni fat t i 

gest ionali e adem pim ent i organizzat iv i ed ist it uzionali:  
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1. L’ut ilizzo dello st rum ento regolam entare quale  il “Regolam ento dell’ordinam ento degli 

uff ici e dei serv izi” . Esso espr im e  una sintesi dell’idea di organizzazione in term ini di 

definizione delle st rut t ure organizzat ive, dell’im postazione  dei m eccanism i operat iv i,  

degli st rum ent i di direzione del personale ed della def inizione dei sistem i ret r ibut iv i ed 

incent ivant i  

2. La im plem entazione del processo di program m azione e cont rollo quale sintesi del 

processo gest ionale or ientato alla definizione degli obiet t iv i, dei program m i e dei 

proget t i. Si vanno sem pre più afferm ando nelle Pubbliche Am m inist razioni la logica di 

direzione per obiet t iv i, il cont rollo dei r isultat i interm edi e finali ed la ver if ica in corso 

d’opera del procedere delle at t iv ità proget tuali.  Ciò incide ed è in rapporto st ret t o con 

l’aff idam ento e la revoca degli incar ichi direzionali ed con l’int roduzione di  Sistem i 

Gest ionali della Qualità. 

3. Lo sviluppo di un adeguato sistem a inform at ivo e l’ut ilizzo della tecnologia inform at ica 

quale essenziale supporto inform at ivo per l’at t iv ità direzionale, gest ionale ed 

organizzat iva. 

4. La realizzazione di un adeguato processo di form azione del personale quale st rum ento 

in grado di sv iluppare le professionalità e di far crescere  la r isorsa um ana presente 

negli ent i. 

5. La com unicazione interna ed organizzat iva quale st rum ento di sv iluppo delle r isorse 

um ane e di crescita dell’organizzazione e la com unicazione esterna ed ist ituzionale quale 

st rum ento di azione e di indir izzo dell’am m inist razione regionale  nel contesto socio-

econom ico e terr itor iale. 

I n m er it o alla gest ione ed alla organizzazione del personale si possono indiv iduare le seguent i 

aree di intervento:  

•  adozione e revisione dei regolam ent i d’organizzazione e degli st rum ent i selet t ivi iv i 

disciplinat i ;  

•  r ifondazione di adeguat i m odelli organizzat iv i:  r im odulazione delle dotazioni organiche in 

senso flessibile, revisione delle st rut t ure nell’ot t ica della loro razionalizzazione ed int roduzione 

di sistem i organizzat iv i dest rut t urat i;  

•  r ideterm inazione dei profili professionali con il m etodo del “bilancio delle com petenze” .;  

•  determ inazione del fabbisogno delle acquisizioni di personale:  piano annuale /  

pluriennale dei fabbisogni del personale e relat iva indiv iduazione delle t ipologie di form e 

flessibili di rapporto di lavoro;  

•  indiv iduazione delle t ipologie di form e flessibili di lavoro e loro potenzialità di 

applicazione;  

•  tutoraggio ed accom pagnam ento form at ivo sul cam po. 

Occorre quindi agire su più linee di azione:   

1. in pr im o luogo accrescendo, se necessar io, la consapevolezza degli Am m inist rator i 

pubblici in ordine ai r if lessi negat iv i che derivano, per l’at t uazione delle com plessive 
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st rategie di m andato, da certe lim itazioni, di fonte norm at iva, giur isprudenziale e 

dot t r inar ia, agli am bit i di esercizio del potere di autonom a determ inazione che pure la 

Cost ituzione ha inteso r iconoscere al sistem a delle Autonom ie locali. 

2. È poi necessar io prom uovere iniziat ive t rasversali che tendano ad un pieno 

r iconoscim ento del ruolo ist it uzionale oggi r iservato alle Regioni e agli Ent i locali,  

facendo giungere det te istanze anche nelle sedi inter ist ituzionali.   

3. Non secondariam ente, occorre invest ire nell’aff iancam ento form at ivo degli Ent i, per 

accrescere la “cultura della sussidiar ietà”  nel personale pubblico.  

Si t rat ta di un dibat t it o art icolato e com plesso, che deve poter coinvolgere anche il legislatore 

nazionale e la stessa Corte Cost ituzionale. 

Sul piano più diret tam ente operat ivo, opportunam ente Regioni ed Autonom ie locali possono 

creare form e di coordinam ento e di scam bio r ifer it o alle “buone prat iche”  gest ionali, che 

evidenzi le r ispet t ive t ipicità e del m odo in cui le stesse sono state gest ite. I n tale ot t ica, si 

pone il cont r ibuto che si è inteso offr ire con il Proget to. 

Una possibile base di confronto fra le Regioni in m erito alla polit iche di organizzazione e 

gest ione del personale pot rebbe essere uno studio ed una r icerca che assum a a r ifer im ento 

alcune funzioni classiche della direzione del personale:  

• i segm ent i di am m inist razione relat iv i alla gest ione ordinar ia delle ret r ibuzioni e della 

previdenza, alla cont rat tazione e alla gest ione delle relazioni sindacali, alla disciplina 

degli ist it ut i giuridici del rapporto di lavoro e contenzioso in m ateria di lavoro alle 

dipendenze dell’am m inist razione pubblica;  

• i segm ent i di gest ione relat ivi alla polit iche ret r ibut ive (ret r ibuzione fissa e var iabile, di 

posizione e di r isultato, sistem i valutat iv i) , alle polit iche di f lessibilità (m obilità,  lavoro 

flessibile, alt ro)  ed alle polit iche degli organici in relazione all’organizzazione del lavoro 

(dotazioni,  reclutam ento, selezione, m obilità) ;   

• i segm ent i di direzione connessi allo sviluppo delle r isorse in relazione alla conduzione 

delle polit iche di direzione di Ente, quali la form azione e sviluppo di carr iera e delle 

relat ive professionalità, i serv izi al personale ( in chiave di genere e/ o gruppi 

professionali)  e la com unicazione interna (clim a organizzat ivo) . 

 


