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* Consigliere della presidenza
del Consiglio dei ministri, docente
stabile della Scuola superiore della

pubblica amministrazione

di Francesco Verbaro *

Una convergenza sostanziale e non ideologica
tra il mondo del lavoro privato e il mondo del lavoro
pubblico può avvenire solo attraverso un’attenta analisi
delle dinamiche e non con trasposizioni formali di leggi

Gli interventi recenti in materia di
diritto del lavoro e relazioni indu-
striali registrati nel settore pubblico e
nel settore privato costituiscono
un’utile occasione per riflettere sulle
caratteristiche dei due mercati del la-
voro evitando ideologismi e soffer-
mandosi sulle dinamiche reali, or-
ganizzative e produttive, dei due set-
tori. Gli eventi che stanno caratte-
rizzando il mercato del lavoro
pubblico e quello privato si rivela-
no sempre più diversi e distanti tra
loro, generando una spaccatura pro-
fonda non completamente giustifica-
ta dalle specificità dei due mercati.
Se un approccio ideologico ha su-
perficialmente puntato sulla con-
vergenza e omogeneizzazione del
lavoro pubblico con quello privato
dal punto di vista delle fonti di rego-
lamentazione, prescindendo dalle ca-
ratteristiche organizzative e produtti-
ve del settore, la realtà recente ci
consegna due settori sempre più
governati da disposizioni differenti
e divergenti, anche in presenza di
esigenze organizzative. I recenti ac-
cordi promossi dal gruppo Fiat per
gli stabilimenti di Pomigliano e Mi-
rafiori come condizione essenziale
per proseguire e rilanciare l’attività
produttiva nei due siti industriali co-
stituiscono un’utile occasione per ri-
flettere sulle relazioni industriali

del settore pubblico, sulle conver-
genze possibili e le divergenze
strutturali tra i due mercati e sulla
normativa necessaria per una mi-
gliore gestione delle risorse umane.

La convergenza: un totem
ideologico fondato sulle fonti
Il processo di riforma del lavoro
pubblico avviato negli anni ’90 si è
caratterizzato per l’attenzione alla
convergenza con il settore del lavo-
ro privato. La contrattualizzazione
del rapporto di lavoro, però; non è
mai stata accompagnata da una vera
privatizzazione dell’organizzazio-
ne del lavoro e dei processi. Lo
sforzo della riforma si è limitato
principalmente alle fonti regolatrici,
sottovalutando e mantenendo inva-
riate le caratteristiche e le dinamiche
dell’organizzazione pubblica. Pos-
siamo dire in generale che, diversa-
mente dal settore privato, il legislato-
re prima e il datore di lavoro pubbli-
co poi non si sono preoccupati di
rafforzare l’orientamento alle fun-
zioni e ai risultati delle organizza-
zioni (il passaggio dai procedimenti
ai risultati), nonostante gli studi tra-
dizionali di diritto amministrativo
sulle funzioni e i processi di ridise-
gno delle competenze tra i diversi
livelli di governo che avrebbero po-
tuto riorientare le strutture e l’orga-

nizzazione del lavoro. Al contempo,
l’influenza degli studi di derivazione
anglosassone sul management by
objective e una forte pressione della
società in quegli anni verso una am-
ministrazione che produca di più e
costi meno avrebbero potuto favori-
re la trasformazione verso orga-
nizzazioni orientate agli obiettivi e
alla produttività o come diremmo
oggi alla performance.
Ecco che una convergenza tra i due
settori improntata esclusivamente
sulle fonti e sulla giurisdizione non
ha fatto altro che aggravare in gene-
rale le problematiche relative al-
l’efficienza nell’utilizzo del fattore
capitale umano, aumentandone il
costo senza una maggiore produzio-
ne dei servizi. A partire dagli anni
’90 assistiamo ad una serie di pro-
cessi organizzativi che avrebbero do-
vuto migliorare fortemente la pro-
duttività del settore pubblico, ma
così non avviene. Gli investimenti
nelle Ict, l’incremento delle risorse
destinate alla formazione, i numerosi
percorsi di riqualificazione del per-
sonale, l’aumento di esternalizzazio-
ni a società ‘in house’ e sul mercato
producono in generale un incremen-
to della spesa a diverso titolo, carat-
terizzato al contempo da un incre-
mento del numero del personale,

Da Marchionne a Brunetta:
confronto tra pubblico e privato

grazie anche al ricorso massiccio al
lavoro flessibile, e da una riduzione
evidente della produttività e del li-
vello dei servizi.
Non si innesca infatti quel processo
di responsabilizzazione, sia per il
vertice politico sia per il vertice am-
ministrativo, auspicato e disegnato
da alcune norme della riforma de-
gli anni ’90 (ad es., elezione diretta
del sindaco e valutazione attraverso i
controlli interni), che avrebbe potu-
to guidare correttamente l’operato
del datore di lavoro pubblico
orientandolo verso un utilizzo effi-
ciente dei “fattori della produzio-
ne” tra cui il personale. Cambiano le
fonti che consentono di utilizzare
con maggiore flessibilità le risorse
umane, si riconosce maggiore auto-
nomia nella gestione, si prevede un
reale doppio livello di contrattazione
con una significativa autonomia ri-
conosciuta alla contrattazione di se-
condo livello, si estende l’utilizzo dei
contratti di lavoro flessibili, ma non
muta l’organizzazione e l’approc-
cio da parte del datore di lavoro.
Del mancato decollo della figura del
datore di lavoro pubblico ne appro-
fittano le organizzazioni sindacali,
che proprio nel settore pubblico raf-
forzano le proprie categorie e federa-
zioni a discapito di una visione con-
federale e generale, attenta al ruolo
del pubblico nell’economia e nella
società. Avviene in Italia ciò che av-
viene in altri paesi occidentali e so-
prattutto europei: il sindacato si
concentra soprattutto, data la forte
trasformazione imposta dalla globa-
lizzazione e informatizzazione al
rapporto di lavoro nel settore privato,
nel settore pubblico e nei servizi
pubblici.
Fenomeno che certamente non aiu-
terà il processo di riforma, ma che
anzi ne comprometterà gli esiti
proprio attraverso l’utilizzo distorto
di quelle fonti e di quella autonomia
che dovevano guidare il processo di
convergenza tra il settore pubblico e

il settore privato. Per ricordare la cro-
naca più recente, proprio le polemi-
che sollevate sulla produttività nel
settore pubblico dai media e da
esperti nel settore (si vedano tra i
tanti gli articoli nel 2007 di Ichino sui
“fannulloni”), portano ad una sterza-
ta sulle fonti regolatrici e ad un in-
tervento legislativo severo sul rap-
porto di lavoro nelle pubbliche
amministrazioni volti a superare le
criticità emerse negli ultimi 15 an-
ni. Se, infatti, il diritto del lavoro re-
cente nel settore privato, su questo
fortemente influenzato dagli studi
economici, mira a liberare il datore di
lavoro da una serie di vincoli eccessi-
vi nei confronti del lavoratore e delle
organizzazioni sindacali al fine di as-
sicurare una tutela volta a garantire il
lavoro e i redditi, nel settore pubbli-
co avviene il contrario e il datore di
lavoro pubblico viene preso per
mano e “obbligato” da una serie di
vincoli a comportarsi in maniera
efficiente nell’interesse del buon an-
damento delle amministrazioni e non
dei dipendenti, in definitiva da datore
di lavoro privato. È questo l’obietti-
vo di fatto della normativa contenuta
nel Dlgs n. 150/2009.

Le dinamiche del settore privato
Il settore privato in Italia si trova a
dover affrontare anch’esso una rifor-
ma del diritto del lavoro e delle
regole che governano la gestione
delle risorse umane. Se in generale
i mutamenti economici e le crisi eco-
nomiche sono le prime fonti del di-
ritto del lavoro, nel nostro Paese pe-
santi ritardi sulla produttività e una
regolamentazione legislativa e con-
trattuale farraginosa e disincentivan-
te pongono importanti esigenze di
intervento e riforma. Diventano
centrali le spinte esogene prove-
nienti dai mercati internazionali e
l’apertura dei mercati nazionali.
Da questo punto di vista, come già
accaduto in altri momenti storici, i
mutamenti economici epocali co-

me quelli dettati dalla recente crisi
finanziaria, costituiscono un’occa-
sione più che la diretta motivazione
per superare vincoli e criticità pre-
senti nell’organizzazione del lavo-
ro in Italia, su cui sarebbe stato ne-
cessario intervenire già da prima. I
recenti accordi del gruppo Fiat per
gli stabilimenti di Pomigliano e Mi-
rafiori e il dibattito che ne è scaturito
attorno hanno fatto emergere con
forza le esigenze produttive di effi-
cienza che un gruppo industriale te-
nuto a competere a livello interna-
zionale deve vedere assicurate. Se da
un lato la competizione globale che
vede protagonisti i paesi emergenti
può introdurre dei rischi di com-
pressione dei diritti dei lavoratori,
dall’altro consente di superare inef-
ficienti prassi organizzative o nelle
relazioni industriali che compro-
mettono l’efficiente utilizzo delle ri-
sorse umane e ad innescare continui
processi innovativi.
In questo quadro diventano centrali
le esigenze organizzative aziendali,
da non tradurre come esclusivamente
datoriali, ma come comuni alle parti
per assicurare produzione, lavoro e
redditi. Da qui la grande attenzione
posta al rafforzamento del secon-
do livello di contrattazione, che ri-
vela al contempo una delle maggio-
ri divergenze in atto tra settore
pubblico e settore privato. Mentre
nel settore privato la spinta delle
aziende, favorita dal ruolo di promo-
zione del Governo, è volta a ricono-
scere un ruolo maggiore alla con-
trattazione di secondo livello, nel
settore pubblico i datori di lavoro, i
dirigenti pubblici, auspicano sovente
contratti collettivi nazionali, certa-
mente più chiari, ma anche vinco-
lanti. Queste spinte diverse e diver-
genti sono a loro volta sostenute da
normative nazionali coerenti.
L’Accordo quadro sulla riforma
degli assetti contrattuali del 22
gennaio 2009, ad esempio, che al
punto 9 valorizza il secondo livello

di contrattazione come idoneo a
“collegare incentivi economici al
raggiungimento di obiettivi di pro-
duttività, redditività, qualità, effi-
cienza, efficacia” attraverso misure
fiscali e contributive di favore non
ha trovato applicazione nel settore
pubblico, così come la normativa
sulla detassazione degli straordinari
e premi riservata al solo settore pri-
vato ha confermato. Mentre nel set-
tore pubblico gli strumenti innova-
tivi contrattuali previsti dal Dlgs n.
150/2009, come il premio per l’effi-
cienza (paragonabile al premio di
competitività degli accordi Fiat), do-
vranno attendere il prossimo rin-
novo contrattuale ovvero un trien-
nio per effetto delle misure economi-
che contenute nel Dl n. 78/2010. La
detassazione degli straordinari e
dei premi di produttività viene
prorogata nel settore privato an-
che per il 2011 al fine di incentivare
forme di retribuzione riconosciute a
livello aziendale legate alla produtti-
vità. Al contempo il Governo emana
una serie di misure volte a miglio-
rare la qualità del capitale umano
assunto dalle aziende favorendo la
formazione in impresa e la formazio-
ne professionale con un importante
accordo Stato, regioni e parti sociali
sulla formazione professionale e
l’apprendistato. Al contrario nel
settore pubblico al blocco delle as-
sunzioni generalmente esteso ormai
a tutti i livelli di governo, si aggiun-
ge il taglio alle risorse per la for-
mazione.
Gli accordi ultimi di Pomigliano e
Mirafiori sollevano una serie di
problematiche che, pur con le speci-
ficità di un settore industriale come
quello dell’auto, sono di interesse
anche per il miglioramento della
gestione delle risorse umane nel
settore pubblico, se non si ritiene di
affidare il nuovo processo di riforma
alle sole norme di finanza pubblica. I
temi dell’assenteismo anomalo,
della rappresentatività, del vincolo

delle disposizioni contrattuali, del-
l’orario di lavoro possono apparire
in alcuni casi distanti dalle esigenze
di alcune amministrazioni, pensiamo
ai ministeri, ma più vicini ad altre,
come gli enti locali. Ma ciò che rile-
va di questi accordi, ai fini della
nostra comparazione, è innanzi tutto
la chiarezza e forza della piattafor-
ma della parte datoriale e la capa-
cità della stessa di individuare quel-
le problematiche che si ritengono
ostative alle esigenze produttive
degli stabilimenti. Certamente le
clausole di responsabilità, per rende-
re vincolanti gli accordi e ridurre il
conflitto, la chiarezza e la finalizza-
zione delle maggiorazioni e delle vo-
ci della retribuzione, la rispondenza
dei nuovi inquadramenti alle esigen-
ze organizzative aziendali costitui-
scono utili riferimenti per alcune
problematiche presenti nella ge-
stione dei contratti collettivi del
settore pubblico.

Le dinamiche nel settore pubblico
La fase storica che sta vivendo il
settore pubblico sarà fortemente e
lungamente caratterizzata dal
quadro finanziario di rigore deter-
minato dalla crisi del debito sovra-
no, che ha già prodotto una normati-
va di rigore e di controllo della spesa
con un significativo impatto sull’or-
ganizzazione del lavoro. Più che il
diritto del lavoro saranno le norme
di finanza pubblica a regolamenta-
re prevalentemente le organizza-
zioni pubbliche. Il quadro europeo
da questo punto di vista si presenta
uniforme nell’adozione di specifiche
e rigorose misure a cui sottoporre le
pubbliche amministrazioni europee
(si veda F. Verbaro, Il quadro degli
interventi sul pubblico impiego in
Europa, a pagina 14 di questo stesso
numero della Rivista). Contenimento
del numero dei dipendenti pubblici
attraverso il blocco del turnover,
blocco dei rinnovi contrattuali e ri-
duzione delle retribuzioni sono al-

cune delle misure adottate da molti
paesi, con l’obiettivo di ridurre il pe-
so finanziario dell’amministrazione
pubblica e ridisegnare il perimetro
quantitativo (e in alcuni casi qualita-
tivo) del settore pubblico.
Se l’approccio finanziario non è
stato estraneo alla storia, recente e
non, della pubblica amministrazio-
ne italiana, con esiti contraddittori
che meriterebbero più di una rifles-
sione, gli interventi previsti da ulti-
mo in importanti manovre finan-
ziarie, come il Dl n. 112/2008 e il Dl
n. 78/2010, avranno effetti signifi-
cativi sulla vita delle amministra-
zioni condizionando, più delle nuove
norme sul lavoro pubblico contenute
nel Dlgs n. 150/2009, la gestione
delle risorse umane nelle PA. Il ri-
schio ancora una volta è quello di
vedere ridotta la responsabilità del
datore di lavoro e di sospendere
per certi versi quel processo di re-
sponsabilizzazione tanto auspica-
to, che le recenti modifiche al Dlgs
n. 165/2001 mirano ad ottenere. Se
da un lato gli obiettivi finanziari po-
trebbero costituire quel vincolo di
mercato non presente nel settore
pubblico e la cui mancanza rende
debole la mission del datore di lavo-
ro nelle pubbliche amministrazioni,
dall’altro lato vincoli finanziari ed
organizzativi puntuali e su singoli
aspetti della gestione portano il diri-
gente a divenire spettatore di pro-
cessi macro e non protagonista di
piani di riforma e ristrutturazione.
Un esempio rilevante è dato dalla
regolamentazione di alcuni istituti
di gestione del personale. Se nel
settore privato si punta a valorizzare
quella parte della retribuzione con-
nessa alla produttività (si vedano
l’Accordo quadro del 2009 ma so-
prattutto gli accordi di Pomigliano e
Mirafiori), nel settore pubblico la
stessa applicazione degli artt. 19 e 31
del Dlgs n. 150/2009, in materia di
‘premiazione’ della performance
individuale, a causa delle misure di

finanza pubblica contenute nel de-
creto legge n. 78/2010 rischia di es-
sere compromessa. Lo stesso dicasi
sulla formazione dei dipendenti
che vede per il pubblico un severo
taglio delle risorse ad essa destinate,
mentre nel privato il Governo pro-
muove un accordo strategico sulla
formazione professionale utilizzando
al meglio le risorse presenti nel Fon-
do sociale europeo.
Ma è soprattutto con la normativa
sulla contrattazione collettiva e
con lo spazio riservato alla contrat-
tazione di secondo livello che il set-
tore pubblico si è differenziato ed
allontanato dal settore privato.
Dapprima le norme delle leggi finan-
ziarie con il contingentamento dei
fondi per la retribuzione accessoria,
certamente non necessarie nel settore
privato, quindi le norme contenute
nel Dlgs n. 150/2009 hanno forte-
mente ridotto lo spazio riservato
alla contrattazione in generale e an-
cor più alla contrattazione di secon-
do livello. Se un percorso comune al
privato può essere colto nella recente
normativa sul lavoro pubblico, que-
sto può essere rintracciato nel mag-
giore spazio riservato al potere da-
toriale attraverso una “decontrat-
tualizzazione” dello stesso. D’al-
tronde le richieste di Pomigliano e di
Mirafiori sono dirette a meglio con-
siderare le esigenze produttive del
datore di lavoro e a svincolarle da
eccessivi condizionamenti contrat-
tuali. È corretto dire che la non per-
cepita e manifesta rilevanza delle
esigenze datoriali delle pubbliche
amministrazioni ha portato nel setto-
re pubblico a relazioni industriali
“cieche” e aventi solo una piatta-
forma, quella dei lavoratori. Se
“clausole d’apertura” o derogatorie
del contratto collettivo nazionale non
sono certamente ammesse, soprattut-
to in questa fase storica, dal punto di
vista finanziario (si vedano i commi
2-bis e 4 dell’art. 9 del Dl n. 78/
2010), poca attenzione è stata riser-

vata alle deroghe normative in ma-
teria di contratti di lavoro flessibi-
li, orario di lavoro, mobilità ed al-
tro necessario al buon funziona-
mento delle organizzazioni. In que-
sto caso è il datore di lavoro pubbli-
co che non ha rappresentato e rap-
presenta le proprie esigenze. Non è
un caso che se per contrastare l’as-
senteismo il gruppo Fiat chiede nor-
me contrattuali che sanzionino l’as-
senteismo anomalo, nel settore pub-
blico si è dovuti attendere il Dl n.
112/2008, con le disposizioni sulla
decurtazione dell’accessorio, e ades-
so la delega sui permessi e congedi
contenuta nell’art. 23 della legge 4
novembre 2010, n. 183, non avendo
il datore di lavoro pubblico forza
contrattuale per difendere le esi-
genze di buon andamento delle
pubbliche amministrazioni. Le esi-
genze di flessibilità, quindi, il settore
pubblico le ha soddisfatte attraverso
il ricorso al lavoro flessibile, alle so-
cietà in house e alle esternalizzazioni
sotto gli occhi consenzienti di un sin-
dacato che in cambio riceveva la
massima protezione per gli “insi-
ders”, i dipendenti a tempo indeter-
minato.
Due tendenze contrapposte sem-
brano così caratterizzare il lavoro
pubblico in questa fase storica: da un
lato, si avverte forte l’esigenza di
liberare il datore di lavoro dai vin-
coli derivanti da una eccessiva
contrattualizzazione e di responsa-
bilizzarlo rispetto alle esigenze di
buon funzionamento, cercando di in-
tervenire per questo con il Dlgs n.
150/2009, e dall’altro vi è la pressio-
ne finanziaria rivolta a controllare
ogni tipologia di spesa pubblica e
quindi la gestione, per ridurre il defi-
cit e il debito pubblico.

Un realistico percorso
di convergenza
I due ambiti del mercato del lavoro
possono trovare e hanno già dei
punti di convergenza, ma questi

vanno individuati tenendo conto
delle specificità organizzative e
produttive.
Il mondo del lavoro pubblico non
ha spinte esogene verso processi di
ristrutturazione come lo ha il mon-
do delle imprese attraverso la globa-
lizzazione e l’ampliamento della
concorrenza. Oggi potremmo dire
che la pressione dei mercati finanzia-
ri sul debito pubblico sovrano, come
avvenne per altri versi con i parame-
tri di Maastricht nel 1992, spinge
molti paesi a rivedere il peso e il
perimetro del settore pubblico e per
questo ad avviare processi impor-
tanti di ristrutturazione. Sarebbe
opportuno cogliere queste spinte di
carattere emergenziale per avviare
processi profondi di ristrutturazione
e non semplici, anche se profondi,
tagli lineari.
Solo un ridisegno delle funzioni,
una revisione di ciò che dovrebbe
rimanere nell’ambito del settore pub-
blico e ciò che dovrebbe essere affi-
dato all’esterno ed un rilancio della
sussidiarietà potranno consentire
di ricollocare meglio il personale e
di dare funzionalità e riferimenti
alle norme sull’organizzazione e
sul personale, che oggi vengono di-
segnate solo in astratto come puniti-
ve e severe. Il blocco dei contratti dal
punto di vista finanziario non do-
vrebbe portare a conservare gli attua-
li contratti del pubblico impiego, i
quali dal punto di vista normativo
necessiterebbero di più di una modi-
fica e non solo per il raccordo con il
Dlgs n. 150/2009. Rinviare di tre an-
ni l’adeguamento normativo produce
un danno notevole per il funziona-
mento delle strutture e dà l’idea che
ciò che importa è che l’amministra-
zione costi meno e non che funzioni
meglio.
La chiarezza sulle competenze e
sulle responsabilità, soprattutto in
questa fase delicata di avvio del fe-
deralismo fiscale, di individuazione
delle funzioni fondamentali e di con-

trollo dei costi standard favorirebbe
un processo di responsabilizzazio-
ne ampio, che non può limitarsi ai
dipendenti che si assentano, ma
anche agli amministratori che por-
tano al fallimento un ente. Una
maggiore attenzione all’organizza-
zione ed ai compiti e una forte inte-
grazione tra i temi dell’organizzazio-
ne e i temi del lavoro darebbe respiro
e visione alla gestione delle risorse
umane nel settore pubblico. In que-
sto non ha aiutato la riforma del set-
tore pubblico una rigida separazione
dottrinale e di materia tra gli studi di
diritto amministrativo, gli studi
aziendali e gli studi di diritto del la-
voro, certamente non presente nel
settore privato.
Se un Marchionne può contrapporre
alle organizzazioni sindacali e al-
l’opinione pubblica italiana i numeri
di bilancio e del mercato, altrettanto
dovrebbe accadere nel settore pub-
blico con riferimento, non solo al da-

to del costo ma alle esigenze di ero-
gazione dei servizi delle amministra-
zioni pubbliche. La stessa contratta-
zione collettiva potrebbe poggiare
in tal modo su una piattaforma di
parte datoriale chiara e forte, tale
da poter essere contrapposta alle
spinte corporative di un certo sinda-
calismo presente nel pubblico impie-
go. Al contempo un chiaro contesto
istituzionale ed organizzativo potreb-
be portare ad una maggiore semplifi-
cazione delle relazioni industriali e
contrattuali anche nel settore pubbli-
co. Comune, infatti, al settore pub-
blico e al settore privato è l’esigenza
di avere un quadro normativo in
materia di gestione del personale
più semplice e chiaro, con norme
adeguate alle esigenze organizzative
e soprattutto chiare, tali da non com-
portare onerose forme di partecipa-
zione sindacale e da non generare
livelli patologici di contenzioso.
I traumi finanziari o le crisi non

vanno sprecate per gli insegnamen-
ti che danno e per le riforme che
possono generare, altrettanto è pos-
sibile dire per il settore pubblico
con riferimento ai mutamenti che
intervengono nel settore privato.
Una seria riflessione sulla legge
n. 30/2003 e il Dlgs n. 276 dello
stesso anno da parte del settore
pubblico sarebbe stata molto utile e
avrebbe evitato molti errori in ma-
teria di precariato. Un’ulteriore oc-
casione per il settore pubblico vie-
ne data oggi dagli accordi pro-
mossi dalla Fiat e pretesi da
Marchionne. Pur con le specificità
note, da questi eventi scaturisce
un’opportunità di cambiamento
anche per la pubblica ammini-
strazione. Una convergenza so-
stanziale e non ideologica tra i due
mondi del lavoro può avvenire solo
attraverso un’attenta analisi delle
dinamiche e non con trasposizioni
formali di leggi. n


