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NOTA INTRODUTTIVA 

 

 

Le pagine che seguono sono nate dall’esperienza maturata du-
rante il triennio di dottorato in Formazione della persona e diritto 
del mercato del lavoro (XXV ciclo) promosso da ADAPT e dal 
CQIA, Università degli Studi di Bergamo e svolto in internship 
presso la Cisl Funzione Pubblica. Un percorso questo che ha sti-
molato, vista l’altalenante attenzione da parte del legislatore, 
l’approfondimento e il successivo aggiornamento di materie e 
istituti propri del lavoro alle dipendenze della pubblica ammini-
strazione. Senza pretendere di ricostruire l’intero e variegato uni-
verso del pubblico impiego, si è così cercato di presentare sotto 
distinte angolature – storico-sociale, contrattuale, normativa – e 
grazie al dialogo tra fonti diverse e distanti tra loro, l’evoluzione 
professionale che ha caratterizzato la categoria dei pubblici di-
pendenti, riservando poi solo ad alcuni comparti un’analisi più 
approfondita. Dal punto di vista metodologico è utile precisare 
che si è utilizzato, quale chiave di lettura, lo sviluppo della pro-
fessionalità del personale di comparto, mentre a quello dirigen-
ziale e in regime di diritto pubblico sono stati riservati brevi cen-
ni. 

Si è iniziato con la presentazione dello stato dell’arte: chi so-
no i pubblici dipendenti (capitolo I). Tramite alcune variabili ov-
vero l’età anagrafica, la provenienza, il titolo di studio e il genere 
è stato possibile ricostruire la carta di identità del dipendente 
pubblico medio. Dall’interpretazione dei dati – le stime storiche 
sono state affiancate dalle rilevazioni più recenti – è emersa la fi-
gura di un lavoratore diplomato o, per i profili più elevati, in pos-
sesso di una laurea in giurisprudenza, storicamente di provenien-
za tendenzialmente meridionale. È un dipendente ormai anziano, 
avendo un’età anagrafica media di quasi cinquant’anni, frequen-
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temente maschio se dirigente, donna in tutti gli altri casi, visto 
che oltre la metà della forza lavoro pubblica consta, sulla base 
degli ultimi dati recensiti, di personale di sesso femminile. 

Ha aiutato a contestualizzare e ad arricchire questo primo li-
vello di inquadramento la ricostruzione del giudizio espresso 
dall’opinione pubblica in merito al lavoro alle dipendenze della 
PA (capitolo II). È, infatti, dalla commedia in dialetto piemontese 
di Vittorio Bersezio, messa in scena a Torino nell’aprile del 1863 
e che ci narra la quotidianità di Monsù Travet, un impiegato regio 
del neonato Regno di Italia, che la letteratura prima e la cinema-
tografia poi ci consegnano l’immagine di un lavoratore pubblico 
goffo e vessato. Il pubblico dipendente più che il lavoratore del 
settore privato, quasi a sottolineare quella dicotomia esistente tra 
pubblico – inefficiente – e privato – produttivo – è stato ed è an-
cora oggi, oggetto di un pungente sarcasmo fondato su una serie 
di pregiudizi che ciclicamente emergono: un Travet noioso e fan-
nullone ma con il posto fisso. Anche se, a ben guardare, è una 
stabilità spesso più teorica che effettiva dato che, nel settore pub-
blico, si registrano livelli di precariato maggiori rispetto al priva-
to. I nullafacenti e i fannulloni degli anni Duemila non sembrano 
discostarsi molto dall’anatomia caricaturale fatta ai loro prede-
cessori: l’inefficienza e la scarsa produttività, il formalismo e la 
sua sacrale ritualità si sono sempre trascinati e riproposti come 
all’interno di un ciclo vizioso. Eppure, sotto a quella burocrazia 
proceduralmente asfittica, definita tanto ossessiva nella presenza 
quanto apatica nell’azione, paragonata a un vero e proprio piom-
bo burocratico, vi è un senso e un valore umano. Vi è un capitale 
umano da saper gestire e valorizzare. Per far fronte a questa si-
tuazione le risposte sono state diverse. Dall’immissione nel tessu-
to amministrativo di dinamiche funzionali e motivazionali proprie 
del settore privato – il decreto legislativo n. 150/2009 ha mutuato 
dalla teoria di matrice anglosassone del new public management 
principi e metodi gestionali – al codice di condotta che, conse-
gnato e sottoscritto all’atto dell’assunzione, contiene quei doveri 
minimi di diligenza, lealtà, imparzialità e buona condotta prescrit-
ti ai lavoratori a garanzia della corretta esecuzione della presta-
zione lavorativa. Eppure la situazione in cui si è trovato il rappor-
to di pubblico impiego soprattutto alla luce delle manovre legisla-
tive adottate, e non solo nel nostro Paese, per fronteggiare la crisi 
economico-finanziaria ha condotto a sviluppare due considera-
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zioni. Se infatti da un lato, le misure di rigore sono andate a inci-
dere sulle disposizioni di cui al decreto legislativo n. 150/2009, 
che faceva (forse che il passato sia d’obbligo?) del merito e della 
competenza due principi fondamentali per riformare il lavoro alle 
dipendenze delle pubbliche amministrazioni; esse, dall’altro, sono 
andate a evidenziare come, assai spesso, la gestione delle risorse 
umane abbia scontato una lettura a dir poco ragionieristica; con la 
conseguenza che, complice l’alluvionale adozione di misure di 
contenimento e razionalizzazione della spesa pubblica disposte a 
suon di decreti legge, l’impianto riformatore sotteso al decreto n. 
150 si è cristallizzato prima ancora di entrare pienamente a regi-
me. Non solo. Mentre per il mercato del lavoro privato si discute-
va, a meno di un anno dall’entrata in vigore, di rivedere la legge 
n. 92/2012, c.d. legge Fornero, per il settore pubblico il cammino 
di ammodernamento ha seguito una velocità diversa. Sono dovuti 
trascorrere più di dodici mesi tra la sottoscrizione di una dichiara-
zione di intenti politico – sindacali, che avrebbe dovuto costituire 
la piattaforma per il rilancio della funzione pubblica, e l’adozione 
del decreto-legge n. 101/2013, salutato come una sorta di “pac-
chetto lavoro” per il pubblico impiego. Un rimandare che, se ha 
lasciato, per diversi aspetti,  il settore in esame in stand by senza 
portare a quel cambiamento auspicato dopo le politiche di rigore 
imposte (capitolo III), porta ora ad attendere la riforma annuncia-
ta a livello governativo. 

Certo è che quando ci si riferisce alla professionalità si deve 
fare, inoltre, riferimento alla professione esercitata. Ecco, dunque, 
che la lettura dei contratti collettivi in vigore – nello specifico: 
Sanità pubblica, Ministeri, Agenzie fiscali, Epne e Autonomie lo-
cali – ha consentito di declinarla con riferimento al rapporto di 
lavoro, alle mansioni, ai sistemi di inquadramento nonché alle 
progressioni economiche e di carriera (capitolo IV). 

Un’ulteriore riflessione viene sviluppata, infine, nel capitolo 
V. Qui si è partiti dall’idea secondo cui gli istituti del pubblico 
impiego si sono rivelati, nel loro complesso, sempre più inadatti a 
mobilitare, come è stato rilevato, le energie del lavoro e a svilup-
pare quelle professionalità che l’evoluzione dei servizi pubblici e 
della relativa domanda sociale richiede. Si è deciso, così, di guar-
dare a tre tematiche tra loro distanti per contenuto ma affini quan-
to a sviluppo delle competenze all’interno dell’amministrazione: 
la mobilità internazionale dei funzionari; il dialogo via via più di-
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gitale tra amministrazione e cittadini; le conseguenze della man-
cata estensione al settore in esame di forme sperimentali di reclu-
tamento quale, ad esempio, quella rappresentata dal contratto di 
apprendistato. Temi questi che sottendono una specifica volontà 
di formazione e di aggiornamento. La politica formativa, nono-
stante il livello programmatico e di principio riconosciutole nel 
decreto legislativo n. 165/2001, è risultata in generale poco inci-
siva, quasi a spingere certi a parlare di una pubblica amministra-
zione “talent killer” più che “talent scout” anche alla luce della 
riduzione, a decorrere dal 2011, del 50% della spesa sostenuta per 
le attività formative nel corso del 2009.  

Nella ricerca della professionalità si è dato atto delle risposte 
normative, legislative e contrattuali usate. Tuttavia, pensare al 
professionista pubblico nel 2020 ha significato riflettere, altresì, 
attorno a un nuovo paradigma rilanciato a livello internazionale 
in merito alla gestione delle risorse umane. Una gestione del per-
sonale per competenze, ferme restando alcune criticità, implica la 
volontà di leggere nel capitale umano non una variabile di scarso 
peso da porre in secondo piano rispetto alle politiche di rigore, 
bensì, al contrario, una volontà capace di valorizzare il dipenden-
te in quanto lavoratore e persona: non più un semplice soggetto 
anonimo all’interno di una struttura elefantiaca, mero (ma indi-
spensabile) ingranaggio della macchina, ma un dipendente le cui 
competenze e la cui professionalità sono poste al centro 
dell’attenzione. Non solo. Saggezza imporrebbe che si conside-
rasse chiuso il passato e aperto il solo provvedere al futuro sotto-
lineava Giannini sul finire degli anni Settanta. L’analisi sul lavoro 
pubblico induce, dunque, a riflettere sulla necessità di superare, 
nonostante la comunanza di fonti, quel disallineamento costante-
mente esistente con il privato, che si è manifestato dapprima con 
il decreto legislativo n. 276/2003 poi è stato rimarcato dal silen-
zio intorno all’articolo 7, comma 8, del decreto legislativo n. 
167/2011 e, infine, con l’armonizzazione di cui alla legge n. 
92/2012. Pensare al dipendente del 2020 significa, allora, pensare 
a un lavoratore per il quale non esistano più duplicazioni di istitu-
ti e norme. 

La presente trattazione e il relativo aggiornamento, con cui si 
riordinano anche alcuni scritti già pubblicati nel corso di questi 
anni, si chiude con la literature review che, strutturata quasi para- 
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grafo per paragrafo, supporta il ragionamento che si è sviluppato: 
ad essa è necessario rimandare per la ricostruzione delle fonti uti-
lizzate e/o non riportate espressamente in nota. 

 
Cristina Galbiati 

 
 
 

* * * * * 
 

Ringraziamenti 
 
Il primo ringraziamento è rivolto al professor Michele Tiraboschi: l’impegno 
che mi ha richiesto è stato ampiamente ricompensato. Ringrazio Giovanni Fa-
verin che, credendo nel progetto della Scuola, ha permesso che il triennio di 
dottorato si svolgesse in Cisl Funzione Pubblica: è stato attraverso la intern-
ship che la tesi ha preso forma. Rivolgo a Umberto, che ne ha seguito lo svi-
luppo sin dalle prime righe, un sincero grazie: molto di quanto scritto si deve 
al confronto quotidiano e al lavoro condiviso, benché sia mia la responsabilità 
di ogni errore e imprecisione. Non posso, infine, non ringraziare i miei genito-
ri che mi hanno sempre incoraggiata. A loro dedico questo lavoro. 


