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Lavoro pubblico, povertà lavorativa 
e ruolo del contratto collettivo 

 

di Sandro Mainardi 
 
 
 
Abstract – Il fenomeno della povertà lavorativa, pur meno diffuso, si manifesta anche nel settore 

pubblico, nelle forme della stagnazione salariale e della progressiva perdita di potere d’acquisto 
dei trattamenti retributivi. Lo studio affronta i principali nodi della contrattazione collettiva in 
materia economica, individuando gli ambiti nei quali il contratto collettivo del pubblico impiego, 
specie di livello integrativo, può contribuire a temperare gli effetti del fenomeno. Trattandosi in 
particolare di misure collegate al salario di produttività e a soluzioni di welfare contrattuale inte-
grativo, vengono segnalate le principali criticità di sistema che le parti sindacali possono superare 
solo attraverso nuove modalità di relazioni sindacali, anche di tipo partecipativo. 

 
Abstract – The phenomenon of in-work poverty, although less widespread, also manifests itself in 

the public sector, in the forms of wage stagnation and the progressive loss of purchasing power 
of remuneration. The study addresses the main issues of collective bargaining in economic mat-
ters, identifying the areas in which the public employment collective agreement, especially at an 
integrative level, can contribute to mitigating the effects of the phenomenon. Since these are in 
particular measures linked to productivity wages and supplementary contractual welfare solu-
tions, the main system critical issues are highlighted which the trade union parties can only over-
come through new methods of trade union relations, including participatory ones. 

 
 
Sommario: 1. Lavoro nelle pubbliche amministrazioni e rischio di povertà lavorativa. L’impegno 

contrattuale nella tornata 2019-2021. – 2. Una contrattazione collettiva diversa. La possibilità di 
contrastare la povertà lavorativa con misure di governo elaborate ai tavoli negoziali. – 3. Gli 
spazi di intervento della contrattazione collettiva del pubblico impiego: a) salario di produttività 
e benefici fiscali. – 4. Segue: b) il welfare integrativo delle pubbliche amministrazioni. – 5. Con-
clusioni. Quali modalità e quale ruolo per il soggetto sindacale, nel contenimento della povertà 
lavorativa del settore pubblico. 

 
 
1. Lavoro nelle pubbliche amministrazioni e rischio di povertà lavorativa. 

L’impegno contrattuale nella tornata 2019-2021 

Si ritiene comunemente che i dipendenti pubblici siano categoria all’interno della quale 
non dovrebbero essere numerosi i “lavoratori poveri”, a parte alcune figure profes-
sionali con contratti molto intermittenti. L’osservazione è certamente vera e confor-
tata dai dati e dalle rilevazioni, che appunto tendono ad escludere il settore dal novero 
dei working poor, almeno nella accezione formale, che comunque stabilisce una linea di 
distinzione concettuale netta tra individui a rischio di povertà lavorativa e i low-wage 
workers, ovvero i lavoratori con retribuzioni basse (inferiori al 60% del salario mediano 



Politiche di contrasto al lavoro povero 

355 

nazionale) (1). Inoltre il pubblico dipendente, se non si trova nella condizione di pre-
cario delle pubbliche amministrazioni, affrontata a livello rimediale dalla legislazione 
di stabilizzazione dell’ultimo ventennio, non conosce il fenomeno della instabilità 
della condizione lavorativa, elemento o fattore che può essere determinante nel so-
stanziare la nozione di lavoratore povero. 
Se però si guarda alla accezione che nel dibattito pubblico associa la condizione di 
povertà lavorativa a un livello basso di retribuzione ed alla stagnazione salariale, allora 
certamente il lavoro nelle pubbliche amministrazioni può diventare territorio di inda-
gine per gli osservatori del fenomeno. 
Vero che il lavoro povero è una condizione più complessa, che non si limita alla com-
ponente retributiva e che non può essere risolta (questa è una opinione condivisa) 
dalla sola introduzione di un salario minimo. A questa considerazione è arrivato anche 
il Gruppo di lavoro, presieduto da Andrea Garnero dell’Ocse, istituito nel 2021 dal 
Ministro Andrea Orlando, il cui rapporto conclusivo è uno degli argomenti più citati 
a sostegno del salario minimo. Il concetto di in-work poverty (IWP) – secondo il docu-
mento – «comprende dunque due dimensioni: la prima, individuale, connessa all’oc-
cupazione del singolo e a caratteristiche quali la stabilità occupazionale e salario del 
lavoro svolto, la seconda connessa alla struttura demografica e alla composizione oc-
cupazionale del nucleo familiare stesso. Per questo è necessario aver chiara la distin-
zione fra in-work poverty e low-pay worker, cioè occupato a bassa retribuzione: nonostante 
possano sembrare strettamente collegati, i due concetti sono analiticamente diversi e 
la bassa retribuzione individuale è solo una delle possibili cause della povertà lavora-
tiva» (2). 
Non va dimenticato che nel settore pubblico sono impiegati lavoratori essenziali (spe-
cie nei settori della sanità e della sicurezza) e che le cattive condizioni di lavoro dei 
lavoratori essenziali aggravano gli effetti del turnover del personale e la carenza di 
manodopera, mettendo a rischio l’erogazione dei servizi di base. I rapporti interna-
zionali più recenti dimostrano come nel mondo il 29% dei lavoratori essenziali non è 
adeguatamente retribuito e che, in media, i lavoratori essenziali guadagnano il 26% in 
meno rispetto agli altri lavoratori, e solo i due terzi di questo divario è attribuibile 
all’istruzione e all’esperienza (3). 
Inoltre, ma è tema tangenziale a quello della povertà lavorativa, i bassi salari della 
pubblica amministrazione determinano la scarsa attrattività del lavoro pubblico ri-
spetto a quello privato (4), alimentando un dibattito innescato dalle rinunce di candi-
dati vincitori nei concorsi banditi dalle pubbliche amministrazioni, fenomeno non an-
cora adeguatamente approfondito, ma di cui cominciano a cogliersi alcune prime evi-
denze anche sul piano statistico (5). 
Certo le oscillazioni salariali del settore pubblico, meno sensibile rispetto al privato 
alle fluttuazioni del mercato del lavoro esterno, ma esposto a cicli di crescita 

 
(1) E. VILLA, Il lavoro povero in Italia: problemi e prospettive, in www.questionegiustizia.it, 16 settembre 2021. 
(2) Relazione del Gruppo di lavoro sugli interventi e le misure di contrasto alla povertà lavorativa in Italia, 2021, p. 
6. 
(3) Cfr. ILO, The value of essential work. World Employment and Social Outlook 2023, 2023. 
(4) Sul tema cfr. da ultimo G. NICOSIA, Professionalità e managerialità: percorsi e strumenti per rendere attrattivo 
il lavoro nelle amministrazioni italiane, in LPA, 2023, n. 2, p. 281 ss. 
(5) Cfr. ARAN, Rapporto semestrale aran sulle retribuzioni dei pubblici dipendenti, 2022, n. 2, p. 3. 

https://www.questionegiustizia.it/articolo/il-lavoro-povero-in-italia-problemi-e-prospettive
https://www.questionegiustizia.it/
https://www.lavoro.gov.it/priorita/Documents/Relazione-del-Gruppo-di-lavoro-sugli-Interventi-e-misure-di-contrasto-alla-poverta-lavorativa-in-Italia.pdf
https://www.ilo.org/digitalguides/en-gb/story/weso2023-key-workers#home
https://www.aranagenzia.it/attachments/article/12609/Rapporto%20semestrale%202_2022.pdf


Dal lavoro povero al lavoro dignitoso. Politiche, strumenti, proposte 

356 

disordinata dei trattamenti economici, cui corrispondono politiche pubbliche di forte 
restrizione e contenimento della spesa, rendono oggettivamente difficile la lettura dei 
dati e delle analisi sezionali. Di sicuro però, il dato di evidenza è che nel pubblico 
impiego siano poco remunerate le competenze di chi lavora, con appiattimento delle 
paghe e dei trattamenti premiali sui profili più bassi (6); inoltre la parità di trattamento 
retributiva affidata dal legislatore ai contenuti dei contratti collettivi innesca in alcuni 
settori forti diseguaglianze, date dall’incapacità della retribuzione percepita a sostenere 
i costi di sostentamento in determinate realtà territoriali (si veda ad es. il caso del 
personale infermieristico o dei docenti delle scuole, spesso impossibilitati a svolgere 
la prestazione nelle città del Nord per i costi troppo elevati delle locazioni rispetto al 
reddito derivato dalla prestazione lavorativa a favore dell’amministrazione di apparte-
nenza). 
I dati delle retribuzioni contrattuali del settore privato e della pubblica amministra-
zione, aggiornati al comunicato Istat del 28 aprile 2022 (7), che riporta le informazioni 
del trimestre gennaio-marzo dimostrano che la crescita retributiva tendenziale nell’ul-
timo trimestre 2021, ha superato di poco l’1,0% nei settori agricolo e industriale, si è 
fermata appena sopra lo 0,6% in quello dei servizi privati ed è stata nulla nel pubblico 
impiego, mentre nel primo trimestre 2022 è rimasta molto contenuta. Data la tempi-
stica dei rinnovi contrattuali, i meccanismi di determinazione degli incrementi attual-
mente seguiti e considerata la persistenza della spinta inflazionistica, a fine 2022, se-
condo lo studio, e dunque al lordo degli eventi bellici e della crisi energetica, si giunge 
ad una perdita di potere d’acquisto valutabile in quasi cinque punti percentuali che 
riguarderebbe tutti i settori del lavoro subordinato, e dunque anche quello delle pub-
bliche amministrazioni. 
I rinnovi contrattuali del triennio 2019-2021 hanno rappresentato quindi un tassello 
importante della strategia di rilancio della PA avviata con il Piano nazionale di ripresa 
e resilienza (PNRR), sia per le implicazioni dei contratti collettivi sul piano dell’orga-
nizzazione e della gestione delle amministrazioni pubbliche, sia come elemento di 
coesione del Paese, in un contesto appunto dominato dall’emergenza pandemica, bel-
lica ed energetica (8). Nel complesso, erano interessati dalla tornata contrattuale circa 
2.600.000 addetti cui vanno aggiunti i 600.000 dipendenti pubblici non contrattualiz-
zati (per i quali gli accordi sono negoziati direttamente dal Dipartimento della Fun-
zione pubblica in coerenza con gli incrementi del lavoro contrattualizzato). In questo 
quadro, dominato dall’emergenza, ma anche dall’esigenza di potenziamento della PA, 
in funzione di supporto e sostegno agli obiettivi di rilancio del Paese, ha costituito un 
passaggio importante la conclusione della prima trattativa avviata già nel corso 
dell’anno 2021, quella relativa al comparto delle Funzioni centrali (225.000 addetti), 
contratto del 9 maggio 2022, tradizionalmente “apripista” rispetto a tutti i rinnovi 
contrattuali del pubblico impiego. 

 
(6) Fenomeno percepito anche in alcuni settori del lavoro privato. Cfr. E. VILLA, Lavoro povero, inqua-
dramento professionale e dumping contrattuale, in L. CHIES, M.D. FERRARA, E. PODRECCA (a cura di), Le 
dimensioni della povertà. Aspetti economici e giuridici, Giappichelli, 2021, p. 221 ss. 
(7) Cfr. ARAN, Retribuzioni contrattuali: aggiornamento al comunicato stampa Istat del 28 aprile 2022 (gen-
naio/marzo 2022), in www.aranagenzia.it, 19 maggio 2022. 
(8) Sul tema cfr. T. TREU, P. MICHETTI, PNRR e rinnovamento delle amministrazioni pubbliche, Working 
Paper CSDLE “Massimo D’Antona” – IT, 2023, n. 466. 

https://www.aranagenzia.it/comunicati/12757-retribuzioni-contrattuali-aggiornamento-al-comunicato-stampa-istat-del-28-aprile-2022-gennaiomarzo-2022.html
https://www.aranagenzia.it/comunicati/12757-retribuzioni-contrattuali-aggiornamento-al-comunicato-stampa-istat-del-28-aprile-2022-gennaiomarzo-2022.html
https://www.aranagenzia.it/
http://csdle.lex.unict.it/working-papers/wp-csdle-m-dantona-it/pnrr-e-rinnovamento-delle-amministrazioni-pubbliche
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Lo stanziamento di risorse per la tornata contrattuale è avvenuto in modo progres-
sivo, a sintomo di una sensibilità della parte pubblica verso contingenze che richiede-
vano interventi salariali immediati, proprio per limitare l’impatto inflazionistico sulle 
buste paga dei dipendenti pubblici (privatizzati e non). 
Il monte totale delle risorse disponibili per i rinnovi è venuto progressivamente a de-
finirsi a partire dalla legge di bilancio per l’anno 2019, che ha previsto un primo stan-
ziamento a carico del bilancio dello stato, in applicazione dell’articolo 48, comma 1, 
del decreto legislativo n. 165/2001. 
Tali risorse, pari a 4.300 milioni complessivamente per il triennio 2019-2021, sono 
state destinate alla contrattazione collettiva nazionale del personale dipendente dalle 
amministrazioni statali, nonché ai miglioramenti economici del personale in regime di 
diritto pubblico dipendente dalle medesime amministrazioni. La legge di bilancio per 
l’anno 2019 ha inoltre previsto, in coerenza con l’articolo 48, comma 2, del decreto 
legislativo n. 165/2001, la copertura a carico dei rispettivi bilanci degli oneri per i 
rinnovi contrattuali delle amministrazioni non statali, con rinvio della quantificazione 
delle relative risorse agli atti di indirizzo emanati dai comitati di settore ai sensi dell’ar-
ticolo 47, comma 1, del citato decreto legislativo. In attesa della definizione dei con-
tratti collettivi nazionali di lavoro, la medesima legge di bilancio ha inoltre previsto 
l’erogazione, a valere sulle risorse stanziate, dell’anticipazione di cui all’articolo 47-bis, 
comma 2, del decreto legislativo n. 165/2001 nella misura percentuale, rispetto agli 
stipendi tabellari, dello 0,42% dal 1° aprile 2019 al 30 giugno 2019 e dello 0,70%, a 
decorrere dal 1° luglio 2019. 
A valere sulle medesime risorse, è stata altresì disposta, con decorrenza 1° gennaio 
2019, l’erogazione dell’elemento perequativo una tantum previsto dai contratti collet-
tivi nazionali di lavoro riferiti al triennio 2016-2018, nelle medesime misure e con le 
stesse modalità previste dai CCNL. In proposito, giova ricordare che, in base alla di-
sciplina contrattuale, l’erogazione del suddetto elemento perequativo, coerentemente 
con la sua natura di elemento retributivo una tantum, sarebbe dovuta cessare il 31 
dicembre 2018. Per effetto della disposizione prevista in legge di bilancio, ne è stata 
invece prevista l’erogazione oltre la data limite prevista dai contratti 2016-2018, rea-
lizzandosi, pertanto, un’ulteriore anticipazione del beneficio contrattuale del nuovo 
triennio. 
Successivamente, la legge di bilancio per il 2020 ha innalzato lo stanziamento desti-
nato ai rinnovi del settore statale di ulteriori 2.000 milioni di euro, quasi raddoppiando 
le risorse a regime disponibili. Per effetto di tale nuova disposizione, il quadro delle 
risorse per i rinnovi contrattuali 2019-2021 del settore statale ha raggiunto gli importi 
annuali di 1.100 milioni, 1.750 milioni e 3.375 milioni, rispettivamente per il triennio 
2019-2021. Conseguentemente, si è aggiornato anche il quadro delle risorse disponi-
bili per il settore non statale, stante il rinvio dinamico ai criteri previsti per la quanti-
ficazione delle risorse statali di cui al citato articolo 1, comma 438, della legge n. 
145/2018, in linea con le previsioni di cui all’articolo 48, comma 2, del decreto legi-
slativo n. 165/2001. 
Nel frattempo, il 10 marzo 2021 è stato sottoscritto il Patto per l’innovazione del 
lavoro pubblico e la coesione sociale, accordo di natura politica tra Governo e mag-
giori organizzazioni sindacali, nel quale sono stati condivisi una serie di obiettivi di 
rilancio della pubblica amministrazione e di investimento nel suo capitale umano, nel 
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solco del rilevante impegno finanziario, progettuale ed attuativo richiesto alla pubblica 
amministrazione per centrare gli obiettivi del PNRR. Il Patto ha individuato specifici 
obiettivi – alcuni dei quali propedeutici all’apertura dei tavoli negoziali – tra i quali, la 
trasmissione all’Aran degli atti di indirizzo per l’avvio della stagione contrattuale, la 
definizione nei futuri contratti nazionali di una disciplina per il lavoro agile, la revi-
sione della disciplina contrattuale dei sistemi di classificazione professionale, la messa 
in campo di politiche formative di ampio respiro, con particolare riferimento al mi-
glioramento delle competenze digitali e di specifiche competenze avanzate di carattere 
professionale, l’adeguamento del sistema di partecipazione sindacale, e, soprattutto, 
per quanto si vedrà, l’implementazione degli istituti di welfare contrattuale. 
A sua volta il PNRR, pur non innescando una riforma generale della pubblica ammi-
nistrazione né della disciplina del lavoro pubblico, prevede varie misure dirette a raf-
forzare la capacità amministrativa per governare le risorse e gli investimenti previsti al 
fine di un miglioramento della funzionalità degli apparati pubblici specie con azioni, 
che agiscano sulla struttura organizzativa; ben consapevole però, il Piano, che il capi-
tale umano deve essere valorizzato, specie sotto il profilo delle competenze, delle loro 
proiezioni nel sistema di inquadramento, nonché dei trattamenti economici incenti-
vanti (9). 
Il quadro delle risorse finanziarie disponibili, con le trattative relative ai tre comparti 
già in corso, è venuto ulteriormente definendosi con la legge di bilancio per il 2022. 
In proposito, è opportuno ricordare che il Patto per l’innovazione del lavoro pubblico 
e la coesione sociale aveva declinato l’obiettivo della revisione dei sistemi di classifi-
cazione, indicando alcune più specifiche esigenze di rivisitazione della disciplina con-
trattuale e di valorizzazione delle professionalità, anche attraverso lo stanziamento di 
risorse aggiuntive nella legge di bilancio per il 2022. Lo stesso Patto aveva altresì in-
dicato l’obiettivo di sviluppare la contrattazione integrativa, attraverso idonee misure 
legislative, volte in particolare al superamento dei limiti di cui all’articolo 23, comma 
2, del decreto legislativo n. 75/2017. 
È poi intervenuto il decreto-legge n. 80/2021, altro rilevante tassello per l’attuazione 
degli obiettivi condivisi nel Patto e per la definizione di alcune, necessarie condizioni 
di contesto normativo atte a sostenere le scelte della contrattazione nazionale. Da 
segnalare, in particolare, in questo provvedimento normativo, per quanto qui inte-
ressa, l’articolo 3, rubricato Misure per la valorizzazione del personale e per il riconoscimento 
del merito (10), ove si prevede, oltre alle indicazioni sulla modifica dei sistemi di inqua-
dramento e su forte richiesta sindacale, la possibilità di superare i limiti di spesa relativi 
al trattamento economico accessorio di cui all’articolo 23, comma 2, del decreto legi-
slativo n. 75/2017 (il quale, come ancora si dirà, stabilisce che l’ammontare comples-
sivo delle risorse destinate annualmente al trattamento accessorio del personale, anche 
di livello dirigenziale, di ciascuna delle amministrazioni pubbliche di cui all’articolo 1, 
comma 2, del decreto legislativo n. 165/2001 non possa superare il corrispondente 
importo determinato per l’anno 2016). 

 
(9) Cfr. A. BELLAVISTA, La privatizzazione del pubblico impiego trent’anni dopo. Dal disastro verso l’ignoto… e 
ritorno?, in LPA, 2023, n. 1, p. 11 ss. 
(10) Cfr. V. TALAMO, I sistemi “resilienti” di inquadramento professionale del personale pubblico dopo il Decreto 
Reclutamento ed i CCNL 2019-21, in LPA, 2023, n. 3, p. 473 ss. 
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Guardando i dati riportati nel Documento di economia e finanza (DEF) approvato 
ad aprile 2023, il 2022 è stato l’anno di picco degli investimenti sul personale della PA: 
pesano, su questa forte crescita del 2022, alcuni degli interventi disposti nei decreti 
Covid e dalla legge di bilancio per il 2021, come l’incremento dell’indennità di esclu-
sività dei dirigenti medici, veterinari e sanitari e l’istituzione di una indennità ricono-
sciuta agli infermieri dipendenti delle strutture pubbliche del SSN. 
Di fronte a questi dati di spesa, la Corte dei Conti, nella memoria sul DEF 2022 (11), 
esprime alcune importanti raccomandazioni di merito, rilevando che è impellente: 
• rafforzare le componenti variabili della retribuzione, privilegiando istituti contrat-

tuali incentivanti e premiali; 
• attuare un graduale superamento delle differenze retributive tutt’ora presenti nei 

trattamenti accessori tra i vari enti confluiti nei nuovi comparti di contrattazione; 
• mettere in atto efficaci politiche di reclutamento di nuovo personale destinato a 

colmare le consistenti riduzioni determinate dai vincoli sul ricambio generazionale, 
imposti dalla crisi iniziata nel 2008; 

• provvedere a nuove assunzioni in misura mirata agli effettivi fabbisogni, adottando 
criteri fortemente selettivi che puntino ad individuare nuove figure professionali, 
maggiormente utili alle mutate esigenze delle singole amministrazioni. 

 
 
2. Una contrattazione collettiva diversa. La possibilità di contrastare la po-

vertà lavorativa con misure di governo elaborate ai tavoli negoziali 

Questo andamento e questi scenari di complessivo investimento sulle politiche sala-
riali del settore pubblico, sono rappresentativi di pre-condizioni legali di incidenza sui 
trattamenti economici del personale assai diverse, allo stato, rispetto al settore privato. 
Si tratta, per le pubbliche amministrazioni, di un ambito in cui il decisore politico può 
mediare direttamente con i sindacati misure volte a contrastare i fenomeni di povertà 
lavorativa, anche in relazione ai diversi contesti sociali e territoriali di riferimento, non 
solo intervenendo sulle dinamiche salariali. 
Senza pretesa di completezza rispetto a dati positivi arcinoti di finanza e contratta-
zione collettiva pubblica e nei limiti di spazio del mio intervento: 
a. ai sensi dell’articolo 48 del decreto legislativo n. 165/2001, è il Ministero dell’eco-

nomia e delle finanze, che quantifica, in coerenza con i parametri previsti dagli 
strumenti di programmazione e di bilancio, l’onere derivante dalla contrattazione 
collettiva nazionale a carico del bilancio dello Stato con apposita norma da inserire 
nella legge finanziaria. Allo stesso modo sono determinati gli eventuali oneri ag-
giuntivi a carico del bilancio dello Stato per la contrattazione integrativa delle am-
ministrazioni dello Stato e così pure avviene per le risorse relative agli incrementi 
retributivi per il rinnovo dei contratti collettivi nazionali delle amministrazioni re-
gionali, locali e degli enti del Servizio sanitario nazionale, definite dal Governo, nel 
rispetto dei vincoli di bilancio, del patto di stabilità e di analoghi strumenti di con-
tenimento della spesa, previa consultazione con le rispettive rappresentanze istitu-
zionali del sistema delle autonomie; 

 
(11) Audizione della Corte dei conti sul Documento di economia e finanza 2022, 14 aprile 2022. 

https://www.mef.gov.it/focus/Il-Documento-di-Economia-e-finanza-2023-DEF/
https://www.corteconti.it/HOME/Documenti/DettaglioDocumenti?Id=34dee48c-5ad6-47b0-a140-cb13ab15888a
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b. la distribuzione di queste risorse alla contrattazione collettiva nazionale avviene 
attraverso un procedimento di legge, nel quale la parte pubblica è sempre rappre-
sentata dall’Aran e dai rispettivi Comitati di settore, i quali agiscono negozialmente 
nei limiti di disponibilità finanziaria fissati dalla legge. Il vincolo alla negoziazione 
è reale, non nel minimo ma nel massimo, tanto che, dopo la riforma Brunetta del 
2009, l’Aran non può sottoscrivere l’accordo laddove l’ipotesi non abbia ricevuto 
dalla Corte dei Conti certificazione di compatibilità dei costi contrattuali con le 
risorse messe a disposizione dalla legge. Non sussistono dunque, qui, problemi di 
“concorrenza” tra contratti dello stesso livello all’interno del comparto nel mede-
simo arco di vigenza contrattuale, fenomeno che, invece, nel settore privato, è 
all’origine di trattamenti economici non adeguati secondo il parametro costituzio-
nale dell’articolo 36 Cost., contribuendo ad alimentare situazioni di insufficienza 
retributiva diffusa, specie in alcuni settori (12). Si tratta, piuttosto, nel settore pub-
blico, data anche l’efficacia erga omnes dei contratti, di perequazione dei trattamenti 
tra i vari comparti e di razionalizzazione degli interventi (13); 

c. le amministrazioni, ai sensi dell’articolo 45 garantiscono ai propri dipendenti di cui 
all’ articolo 2, comma 2, «parità di trattamento contrattuale e comunque trattamenti 
non inferiori a quelli previsti dai rispettivi contratti collettivi», così interamente tra-
sferendo sulla fonte contrattuale il parametro al quale attenersi nelle previsioni eco-
nomiche dei dipendenti (14); elemento cui si associa quello per cui, ai sensi dell’ar-
ticolo 2, comma 3, i contratti collettivi sono fonte esclusiva di determinazione e di-
stribuzione dei trattamenti economici ai dipendenti collegati al rapporto di lavoro, 
con esclusione sia della fonte legale, che di quella unilaterale, statutaria e/o regola-
mentare; 

d. è però un dato quello per cui appunto la legge e, a livello di singola amministra-
zione, la parte pubblica sulla base dei propri bilanci, determinano il quantum di ri-
sorse disponibili per la contrattazione collettiva; dunque, a mente di ciò che oggi si 
dibatte nel settore privato, nel pubblico impiego, per evidenti ragioni, si è già sta-
bilito un livello retributivo obbligatorio che non si limita a dare copertura ai settori 
che non ne hanno uno adeguato, ma che diviene base per miglioramenti salariali 
generalizzati, innestando un meccanismo semiautomatico di adeguamento delle re-
tribuzioni rispetto ad eventuali meccanismi inflattivi; 

e. questo meccanismo è da sempre nelle mani del Governo e/o del vertice politico di 
ogni amministrazione, e quindi di un decisore che è più influenzabile e disponibile 

 
(12) Per un quadro sistematico cfr. G. CENTAMORE, Contrattazione collettiva e pluralità di categorie, Bono-
nia University Press, 2020, p. 149 ss.; cfr. anche da ultimo le sintesi di V. LECCESE, Contratti collettivi e 
dignità e libertà di chi lavora, in LDE, 2022, n. 1, e di C. ZOLI, Ruolo e limiti della contrattazione collettiva e 
della giurisprudenza nella determinazione di livelli retributivi adeguati, ivi. 
(13) Si veda P. SESTITO, Carriera, incentivi e ruolo della contrattazione collettiva, in C. DELL’ARINGA, G. 
DELLA ROCCA (a cura di), Lavoro pubblico fuori dal tunnel? Retribuzioni, produttività, organizzazione, Il Mu-
lino, 2017, p. 117. 
(14) Cfr. Cass. 18 maggio 2018, n. 12332; Cass. 31 luglio 2017, n. 19043; Cass. 15 settembre 2015, n. 
18096; Cass. 20 gennaio 2014, n. 1037. Si veda anche Cass. 23 settembre 2016, n. 18714, nella quale 
si afferma che l’art. 45 «non vieta ogni trattamento differenziato nei confronti delle singole categorie 
di lavoratori, ma solo quelli contrastanti con specifiche previsioni normative, restando escluse dal 
sindacato del giudice le scelte compiute in sede di contrattazione collettiva». Sul punto cfr. già C. 
ZOLI, Il trattamento economico dei dipendenti pubblici “privatizzati”, in GI, 1994, p. 3 ss. 

https://buponline.com/prodotto/contrattazione-collettiva-e-pluralita-di-categorie/
https://www.lavorodirittieuropa.it/dottrina/contrattazione-collettiva-europea/993-contratti-collettivi-e-dignita-e-liberta-di-chi-lavora
https://www.lavorodirittieuropa.it/dottrina/contrattazione-collettiva-europea/993-contratti-collettivi-e-dignita-e-liberta-di-chi-lavora
https://www.lavorodirittieuropa.it/archivio-rivista-lavoro-diritti-europa/926-indice-del-numero-1-2022
https://www.lavorodirittieuropa.it/dottrina/contrattazione-collettiva-europea/956-ruolo-e-limiti-della-contrattazione-collettiva-e-della-giurisprudenza-nella-determinazione-di-livelli-retributivi-adeguati
https://www.lavorodirittieuropa.it/dottrina/contrattazione-collettiva-europea/956-ruolo-e-limiti-della-contrattazione-collettiva-e-della-giurisprudenza-nella-determinazione-di-livelli-retributivi-adeguati
https://www.lavorodirittieuropa.it/archivio-rivista-lavoro-diritti-europa/926-indice-del-numero-1-2022
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delle associazioni imprenditoriali del settore privato. Per quanto nel pubblico im-
piego, anche nella lettura della Corte costituzionale (15), si sia celebrata la insosti-
tuibile funzione della contrattazione collettiva proprio nella determinazione e di-
stribuzione dei trattamenti economici in relazione non solo all’articolo 36, ma an-
che all’articolo 97 Cost., di fatto l’assetto retributivo di fatto del pubblico impiego 
ha eroso la funzione di “autorità salariale” dei sindacati e dell’Aran, ed anzi ci si 
deve chiedere se questa, anziché “funzione” esclusiva dell’autonomia collettiva del 
pubblico impiego, non sia in realtà, ormai, una “finzione” tecnico-giuridica: non è 
un mistero per nessuno che i grandi momenti di adeguamento dei trattamenti eco-
nomici alle dinamiche inflattive siano avvenuti non attraverso trattative svolte tra 
Aran e sindacati rappresentativi, bensì attraverso grandi accordi politico sindacali 
del tutto extra ordinem, tra Ministri (specie quelli per la Funzione Pubblica: si vedano 
gli accordi Fini-Frattini, Nicolais, Patroni Griffi, Brunetta, Renzi-Madia, Draghi-
Brunetta) e i (soli) sindacati confederali; 

f. vero è che l’ultima stagione contrattuale, come previsto dalla Corte dei Conti, sta 
producendo differenze significative tra i diversi comparti circa gli incrementi retri-
butivi. Ad esempio il nuovo accordo sul rinnovo del contratto del comparto Sanità 
2019-2021, includendo anche le indennità, permette di riconoscere incrementi 
medi, calcolati su tutto il personale del comparto, di circa 175 euro medi mensili, 
corrispondenti a una percentuale di rivalutazione del 7,22% che riguarda 545 mila 
dipendenti del Servizio sanitario nazionale. Per la Scuola le stabilizzazioni hanno 
portato a riconoscere e a confermare l’elemento perequativo anche se qui l’incre-
mento è poco significativo perché è basato in percentuale su retribuzioni diverse 
tra comparti e tra categorie e quindi a beneficiare in modo significativo degli incre-
menti sono le categorie più alte e i dirigenti (diversamente da quanto fece la legge 
Madia che ebbe a stabilire l’incremento salariale sulle retribuzioni medie). 

Anche il Patto per la coesione sociale Draghi-Brunetta del 10 marzo 2021 non si è 
sottratto a queste dinamiche, per così dire, praeter legem, seppure in una dialettica più 
rispettosa del ruolo della contrattazione collettiva, fra l’altro con ampi spazi regolativi 
rilasciati alla contrattazione integrativa. In un sistema (iper)regolato e assai differen-
ziato rispetto al settore privato, un sistema dove, per dirla con Giuliano Cazzola, si 
sono già da molto tempo “nazionalizzati i salari” (16), i grandi temi sul tappeto sono 
la salvaguardia delle retribuzioni, le ricadute economiche e normative dei nuovi si-
stemi di inquadramento, la contrattazione collettiva integrativa, particolarmente valo-
rizzata dall’accordo sia con riguardo agli incentivi che rispetto a nuove materie di re-
golamentazione. 
Vi sono poi contenuti della contrattazione collettiva pubblica che certamente possono 
contribuire a costituire «un antidoto rispetto alla povertà lavorativa» (17), quali la valo-
rizzazione e lo sviluppo delle professionalità e la formazione professionale, che do-
vrebbe riguardare tutti i livelli di inquadramento, anche quelli di contenuto professio-
nale meno elevato, «tradizionalmente meno interessati da interventi formativi, in una 

 
(15) Si veda C. cost. 14 luglio 2016, n. 175. 
(16) G. CAZZOLA, Il salario minimo e la nazionalizzazione delle relazioni industriali, in Boll. ADAPT, 2023, 
n. 25. 
(17) Cfr. C. ALESSI, Alcune osservazioni sul progetto di ricerca “WORKING POOR N.E.E.D.S.: NEw Equity, 
Decent work and Skills”, in LDE, 2022, n. 1. 

https://www.bollettinoadapt.it/politically-incorrect-il-salario-minimo-e-la-nazionalizzazione-delle-relazioni-industriali/
https://www.bollettinoadapt.it/3-luglio-2023-n-25/
https://www.bollettinoadapt.it/3-luglio-2023-n-25/
https://www.lavorodirittieuropa.it/dottrina/lavori-atipici/1002-alcune-osservazioni-sul-progetto-di-ricerca-working-poor-n-e-e-d-s-new-equity-decent-work-and-skills
https://www.lavorodirittieuropa.it/dottrina/lavori-atipici/1002-alcune-osservazioni-sul-progetto-di-ricerca-working-poor-n-e-e-d-s-new-equity-decent-work-and-skills
https://www.lavorodirittieuropa.it/archivio-rivista-lavoro-diritti-europa/926-indice-del-numero-1-2022
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prospettiva di sviluppo delle competenze che dovrebbe portare al miglioramento della 
carriera lavorativa e, consequenzialmente, all’incremento della retribuzione» (18). Vero 
è che tale sviluppo, tale valorizzazione e tale accrescimento delle competenze, hanno 
da muoversi in un mercato del lavoro pubblico ancora fortemente caratterizzato da 
rigidità, sia per quanto riguarda i meccanismi di progressione di carriera, anche a se-
guito di mobilità verso altri enti, sia per quanto riguarda gli sviluppi economici interni 
(19). Quindi non è affatto scontato che la cura contrattuale di competenze e forma-
zione determini effetti immediati sulla condizione lavorativa ed economica del dipen-
dente pubblico, in quanto i meccanismi concorsuali/selettivi di accesso ed il vincolo 
dato dai profili professionali, rendono indubbiamente meno fluidi passaggi di carriera 
e stipendiali rispetto al settore privato (20). 
 
 
3. Gli spazi di intervento della contrattazione collettiva del pubblico impiego: 

a) salario di produttività e benefici fiscali 

Gli spazi per un reale impatto sui temi di cui stiamo trattando, si rinvengono allora in 
altri luoghi della disciplina contrattuale pubblica, significativamente nel salario di pro-
duttività/risultato e nel (nuovo) welfare integrativo delle pubbliche amministrazioni. 
Su entrambi il Patto interviene delimitando e specificando l’ambito di intervento della 
contrattazione integrativa. 
Sul primo tema – salario di produttività – sembra essere ancora la legge la vera prota-
gonista, in quanto il Patto afferma che i meccanismi di detassazione sulla retribuzione 
di risultato del settore privato devono essere esportati anche al settore pubblico: si 
dice debbano essere valorizzati (quindi nel vero senso economico della parola) «i si-
stemi di premialità diretti al miglioramento dei servizi, estendendo anche ai comparti 
del pubblico impiego le agevolazioni fiscali previste per i settori privati a tali fini». Ed 
è chiaro che il valore reale della retribuzione di risultato regolata dalla contrattazione 
collettiva nazionale e integrativa dipenderà sostanzialmente dalla volontà del legisla-
tore di estendere i benefici fiscali previsti per l’impresa privata ai dipendenti delle am-
ministrazioni pubbliche. 
Si tratta delle note previsioni della legge n. 232/2016 e della legge n. 205/2017 circa 
la detassazione del premio di produttività nel caso in cui venga corrisposto con stru-
menti di welfare aziendale, ed imposta sostitutiva del 10% con massimale di reddito 
percepito di 80.000 euro e di 3.000 euro di premio di produttività elevabili a 4.000 
euro nel caso di introduzione di strumenti di partecipazione sindacale all’organizza-
zione delle imprese (21). Più di recente, per il solo 2023, con l’intenzione di ridurre il 

 
(18) Ivi, p. 5. 
(19) Sia consentito il rinvio a S. MAINARDI, Inquadramenti pubblici atto II. Appunti dai Ccnl tra organizza-
zione e tutela della professionalità, in LPA, 2023, n. 3, p. 449 ss. 
(20) Si deve apprezzare lo sforzo dei contratti colletti di comparto della tornata 2019-2021 di collegare 
la formazione alla certificazione delle competenze acquisite, proprio ai fini delle progressioni di car-
riera e dei differenziali stipendiali. Cfr. ad es. art. 55, commi 2 e 3, CCNL Funzioni locali 16 novembre 
2022. 
(21) Cfr. circ. AE 29 marzo 2018, n. 5. Sul tema si veda L. MONTEROSSI, I premi di risultato e i criteri di 
misurazione degli incrementi di produttività, redditività, qualità, efficienza e innovazione, in I. ALVINO, S. 
 

https://www.lavorodirittieuropa.it/dottrina/lavori-atipici/1002-alcune-osservazioni-sul-progetto-di-ricerca-working-poor-n-e-e-d-s-new-equity-decent-work-and-skills
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cuneo fiscale, la tassazione dei premi di produttività è scesa al 5%, in attuazione 
dell’articolo 1, comma 63, della legge di bilancio per il 2023 (legge n. 197/2022), a 
condizione che vi sia un accordo territoriale o di secondo livello con le parti sindacali 
che preveda espressamente la possibilità di usufruirne per la totalità dei lavoratori. 
Per quanto riguarda il rapporto con il welfare aziendale (22), vi è la «possibilità che [il 
premio di risultato] non venga tassato affatto. Infatti […] il lavoratore, qualora espressa-
mente indicato all’interno dell’accordo negoziale, ha la facoltà di scegliere che il pre-
mio venga, parzialmente o totalmente, convertito in prestazioni di welfare per coprire 
ad esempio spese mediche, assistenza a familiari anziani o non autosufficienti, tasse 
universitarie, libri di testo, mense, asilo nido, buoni pasto, ecc. In questo caso, l’importo 
non è soggetto ad alcuna tassazione o onere contributivo, né per il dipendente, né per l’azienda», 
«purché il premio non ecceda i 3.000€ lordi annui e il reddito da lavoro dipendente 
dell’anno precedente non superi gli 80.000€», limiti «che si possono superare solo qua-
lora il dipendente opti per particolari forme di welfare quali l’assistenza sanitaria inte-
grativa e la previdenza complementare». «Esiste però un’altra forma di welfare che 
offre il vantaggio della detassazione totale [del premio di risultato], ma senza le limita-
zioni» appena illustrate. «Si tratta del Welfare Puro, detto anche Welfare Premiale (o On 
Top). L’azienda, al raggiungimento di obiettivi prefissati, offre beni, opere o servizi di 
welfare a tutti o a specifiche categorie di lavoratori in aggiunta […] alla normale retri-
buzione. Questo avviene senza la necessità di un accordo territoriale o sindacale di 2° 
livello (come nei due casi precedenti), ma semplicemente con un Regolamento Aziendale 
interno». Il premio, in questo caso, «non è soggetto ad alcun limite di importo o di retribuzione 
annua e non concorre alla determinazione del reddito da lavoro ai fini ISEE» (23). 
Le misure sono di grande interesse, non solo sul versante delle strategie salariali atte 
a rendere “più pesante” la busta paga dei dipendenti, specie a fronte di dinamiche 
inflattive più o meno strutturali; ma anche sul versante della promozione della con-
trattazione collettiva di secondo livello, investita di un nuovo ruolo rispetto al salario 
di produttività, in una logica avanzata di relazioni industriali ormai da tempo pro-
mossa dal legislatore (24). 
Nel settore pubblico, interventi legislativi di questo tipo, pur auspicati dal Patto Dra-
ghi-Brunetta, tardano a maturare ed anzi, la legge di bilancio per il 2023 (articolo 1, 
comma 63, legge n. 197/2022) nel dimezzare (dal 10 al 5%) l’imposta sostitutiva dei 
premi di produttività, ha espressamente escluso l’applicazione del beneficio ai dipen-
denti delle pubbliche amministrazioni di cui all’articolo 1, comma 2, del decreto legi-
slativo n. 165/2001. 
La ragione è piuttosto comprensibile in quanto sia il trattamento di risultato che il 
beneficio fiscale, diversamente dal settore privato, graverebbero qui interamente sulle 

 
CIUCCIOVINO, R. ROMEI (a cura di), Il welfare aziendale. Una prospettiva giuridica, Il Mulino, 2019, spec. 
p. 171 ss. 
(22) Sulle interrelazioni fra istituti del welfare e fiscalità cfr. F. LAMBERTI, Finalità e nozione del welfare 
aziendale, in I. ALVINO, S. CIUCCIOVINO, R. ROMEI (a cura di), op. cit., spec. p. 95 ss. 
(23) NOI!WELFARE, Welfare aziendale e premio di risultato: aggiornamento 2023, in noiwelfare.com, 28 Febbraio 
2023. 
(24) Si vedano al riguardo le positive osservazioni sul fenomeno, nel rapporto tra legge e contrattazione 
collettiva, che già avanzavo in S. MAINARDI, Le relazioni collettive nel “nuovo” diritto del lavoro, in AA.VV., 
Legge e contrattazione collettiva nel diritto del lavoro post-statutario. Atti delle Giornate di studio di diritto del lavoro. 
Napoli 16-17 giugno 2016, Giuffrè, 2017, p. 248 ss. 

https://noiwelfare.com/welfare-e-premio-di-risultato
https://noiwelfare.com/
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casse pubbliche e dunque occorre attentamente valutare la sostenibilità economica 
delle misure. Inoltre, nella logica qui considerata, i benefici, pur contrattati in sede 
sindacale, avrebbero un reale impatto sul trattamento economico complessivo dei la-
voratori pubblici solo se estesi a tutti i dipendenti, ad esempio con le forme sopra 
considerate di traduzione dei premi in misure di welfare universale: si tratterebbe, cioè, 
di svincolare l’erogazione del premio, e quindi del beneficio, dalla logica della valuta-
zione della performance che oggi descrive, quale presupposto imprescindibile, ogni 
momento del salario integrativo del dipendente pubblico. 
Non mancano tuttavia, anche nel settore pubblico, segnali atti quanto meno a rappre-
sentare la fattibilità tecnica delle misure. Con risposta ad interpello n. 223/2021, 
l’Agenzia delle entrate ha accolto interpretazione che si traduce in una forma di bene-
ficio fiscale, sotto forma di detassazione dei premi in busta paga dei dipendenti pub-
blici. Secondo l’autorità fiscale, quando un compenso viene corrisposto l’anno suc-
cessivo a quello in cui è maturato, come usualmente avviene per i premi di risultato, 
il suo ritardo è dovuto ad una “causa giuridica” (ciclo di misurazione e valutazione 
della performance e distribuzione tramite contratto integrativo) e pertanto deve sfug-
gire all’Irpef ordinaria ed essere assoggettato a tassazione separata. Tale tassazione 
separata è data dall’aliquota calcolata sul reddito medio dei due anni precedenti, ali-
quota ovviamente più bassa rispetto alla marginale, cioè alla più alta in base al reddito, 
che si applica di solito alle componenti aggiuntive degli stipendi. Tale meccanismo, 
oltre ad abbassare l’aliquota Irpef applicata perché tiene conto anche delle prime fasce 
di reddito, determina una tassazione che garantisce benefici su detrazioni e bonus, 
attestandosi l’aliquota sotto il 19%, con un reale dimezzamento delle tasse che gra-
vano sui premi di risultato. 
 
 
4. Segue: b) il welfare integrativo delle pubbliche amministrazioni 

Per quanto riguarda il welfare integrativo nelle pa il percorso è assai risalente, essen-
dosi manifestate proprio nel settore pubblico le prime forme di welfare autofinanziato 
da parte dei dipendenti tramite contributo obbligatorio (c.d. welfare pseudo-azien-
dale), dedicato al benessere individuale e collettivo perché rivolto anche a figli, genitori 
e altri soggetti a carico del prestatore (25). Tali tipologie di beneficio o di servizio non 
hanno carattere universale, ma sono condizionate dal possesso di una anzianità mi-
nima, dalla tipologia contrattuale a tempo indeterminato, dalla erogazione di un red-
dito famigliare non eccedente una determinata soglia reddituale, da requisiti di merito 
e quindi più in generale da una selettività nell’accesso che descrive l’impossibilità per 
taluni dipendenti di avvalersi delle misure, con conseguente deviazione dallo schema 
mutualistico (26). 

 
(25) Cfr. art. 1, comma 245, l. n. 662/1996; d.m. 28 luglio 1998, n. 463 Gestione Inps; contributo 
0,35% della retribuzione Gestione Dipendenti pubblici (ex Inpdap); contributo 0,80% Gestione As-
sistenza magistrale (ex Enam); contributo 0,40% Gestione ex Ipost; contributo 0,15 % del tratta-
mento di pensione per pensionati che aderiscono a Gestione Credito per il finanziamento di prestiti 
e muti agevolati; sussidi assegni integrativi; borse di studio; aggiornamento professionale; contributo 
spese sanitarie; ospitalità in convitti; ospitalità in case protette; soggiorni estivi e invernali. 
(26) Cfr. M. SQUEGLIA, Welfare aziendale e pubblica amministrazione: prove di dialogo?, in LPA, 2018, n. 4, 
p. 41 ss.; R. RUFFINI, G. SCANSANI, Il welfare aziendale è possibile anche nel settore pubblico?, in www. 
 

https://i2.res.24o.it/pdf2010/Editrice/ILSOLE24ORE/QUOTIDIANI_VERTICALI/Online/_Oggetti_Embedded/Documenti/2021/04/12/Risposta_223_29.03.2021.pdf
https://www.secondowelfare.it/privati/aziende/il-welfare-aziendale-e-possibile-anche-nel-settore-pubblico/
https://www.secondowelfare.it/
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Solo con i CCNL del periodo 1990-2000 si può parlare di avvento del welfare inte-
grativo nelle amministrazioni pubbliche, inteso come complesso dei benefici di natura 
assistenziale e sociale che originano dalle previsioni della contrattazione collettiva in-
tegrativa di ente nell’ambito dei principi generali dettati dalla legge e dai contratti col-
lettivi nazionali di comparto (27), con vincoli relativi sia alla tipologia di benefici che 
di tipo finanziario. 
Forte impulso verso una nuova prospettiva di welfare nelle pubbliche amministrazioni 
è derivato dalla legge Madia (articolo 14, legge n. 124/2015) la quale collega le misure 
e l’erogazione di servizi di welfare aziendale alla promozione della conciliazione dei 
tempi di vita e di lavoro nelle pubbliche amministrazioni (28). Secondo la norma, Le 
amministrazioni pubbliche, nei limiti delle risorse di bilancio disponibili a legislazione 
vigente e senza nuovi o maggiori oneri per la finanza pubblica, procedono, al fine di 
conciliare i tempi di vita e di lavoro dei dipendenti, a stipulare convenzioni con asili 
nido e scuole dell’infanzia e a organizzare, anche attraverso accordi con altre ammini-
strazioni pubbliche, servizi di supporto alla genitorialità, aperti durante i periodi di 
chiusura scolastica, così coniugando l’esigenza di erogazione a minor costo di servizi 
a favore del personale alla possibilità di una migliore combinazione dei tempi di lavoro 
e famigliare. 
Altrettanto forte impulso è poi derivato dalle previsioni dell’accordo Renzi-Madia e 
Cgil, Cisl e Uil 30 novembre 2016, dove si legge dell’impegno del Governo «a soste-
nere la graduale introduzione anche nel settore pubblico di forme di welfare contrat-
tuale, con misure che integrano e implementano le prestazioni pubbliche, di fiscalità 
di vantaggio – ferme le previsioni della legge di bilancio 2016 – del salario legato alla 
produttività e a sostenere lo sviluppo della previdenza complementare». 
La contrattazione nazionale, prima nella tornata 2016-2018 (29) e poi nell’attuale 2019-
2021 non ha particolarmente brillato nella definizione delle possibili voci di welfare, 
che sostanzialmente riproducono l’elenco dell’articolo 51, comma 2, lettera f-bis, del 

 
secondowelfare.it, 28 febbraio 2017. Più in generale sull’evoluzione storica degli istituti, cfr. W. CHIARO-
MONTE, M.L. VALLAURI, Trasformazioni dello Stato sociale ed ascesa del welfare aziendale. L’esperienza italiana, 
in W. CHIAROMONTE, M.L. VALLAURI (a cura di), Modelli ed esperienze di welfare aziendale, Giappichelli, 
2018, p. 7 ss. 
(27) Sul tema, B. CARUSO, “The bright side of the moon”: politiche del lavoro personalizzate e promozione del 
welfare occupazionale, in RIDL, 2016, n. 2, I, p. 177 ss. Cfr. ad es. art. 27, CCNL Epne 14 febbraio 2001, 
Benefici di natura assistenziale e sociale: «1. Gli Enti disciplinano, in sede di contrattazione integrativa 
nazionale di ente, la concessione dei seguenti benefici di natura assistenziale e sociale in favore dei 
propri dipendenti: a) sussidi; b) borse di studio; c) contributi a favore di attività culturali, ricreative e 
con finalità sociale; d) prestiti; e) interventi derivanti dall’applicazione dell’art. 46 del CCNL 6 luglio 
1995, assicurando anche la permanenza degli enti interessati ai processi descritti nell’art. 1, comma 4, 
del CCNL 16/02/99; f) mutui edilizi. 2. L’onere complessivo a carico del bilancio degli Enti per la 
concessione dei benefici previsti dal punto a) al punto e) del comma 1 non può superare un importo 
pari all’1% delle spese per il personale iscritte nel bilancio di previsione». 
(28) Su questi temi da ultimo, G. NICOSIA, Limiti al potere datoriale/gestionale, management umanistico e 
benessere della persona nel lavoro pubblico: la lezione evergreen dello statuto, in A. BELLAVISTA, M. MARINELLI 
(a cura di), Studi in onore di Alessandro Garilli, Giappichelli, 2023, p. 877 ss. 
(29) Gli studi dimostrano una diffusione assai contenuta del welfare integrativo dopo i CCNL del 
2016, con importanti squilibri fra comparti di contrattazione, sia per quanto riguarda le risorse impie-
gate, sia per quanto concerne la tipologia di misure erogate. Cfr. 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, Aran, 2022, p. 111. 

https://www.secondowelfare.it/
https://www.aranagenzia.it/attachments/article/12663/La%20contrattazione%20integrativa%20nelle%20PPAA_SITO_FINALE.pdf
https://www.aranagenzia.it/attachments/article/12663/La%20contrattazione%20integrativa%20nelle%20PPAA_SITO_FINALE.pdf
https://www.aranagenzia.it/attachments/article/12663/La%20contrattazione%20integrativa%20nelle%20PPAA_SITO_FINALE.pdf
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decreto del Presidente della Repubblica n. 987/1986 con riguardo ad opere e servizi 
utilizzabili dalla generalità dei dipendenti o da categorie di dipendenti, «per specifiche 
finalità di educazione, istruzione, ricreazione, assistenza sociale e sanitaria o culto» cui 
è certamente esteso il beneficio di cui all’articolo 1, comma 190, lettera a, n. 1, della 
legge n. 208/2015, e cioè il valore di tali opere e servizi non concorre ai redditi di 
lavoro dipendente non solo quando tali spese siano sostenute “volontariamente” dal 
datore di lavoro, ma anche quando l’offerta di prestazioni a “contenuto sociale” sia 
oggetto di un piano di welfare aziendale realizzato «in conformità a disposizioni di 
contratto o di accordo o di regolamento aziendale». 
L’elenco contrattuale (es. Sanità 2022) prevede dunque la concessione di benefici di 
natura assistenziale e sociale in favore dei propri dipendenti, tra i quali: a) iniziative di 
sostegno al reddito della famiglia (sussidi e rimborsi); b) supporto all’istruzione e pro-
mozione del merito dei figli; c) contributi a favore di attività culturali, ricreative e con 
finalità sociale; d) prestiti a favore di dipendenti in difficoltà ad accedere ai canali or-
dinari del credito bancario o che si trovino nella necessità di affrontare spese non 
differibili; e) polizze sanitarie integrative delle prestazioni erogate dal servizio sanitario 
nazionale anche a copertura di particolari eventi avversi (es. ictus, infarto, ecc.); f) 
contribuzione delle spese per l’attivazione di convenzioni per asili nido ove non pre-
senti in azienda. 
Ma l’elenco non è tassativo: nella passata tornata contrattuale l’Università di Bologna 
ha riconosciuto il contributo alle spese odontoiatriche e sanitarie dei componenti del 
nucleo famigliare, diversi dal dipendente, con indicazione tassativa dei possibili bene-
ficiari; il Comune di Cagliari ha previsto l’attivazione di corsi di lingua (inglese/fran-
cese) a favore dei dipendenti impegnati a contatto con il pubblico a qualsiasi livello, 
così associando il beneficio economico a quello di carattere formativo (30). 
Certamente, in linea con il settore privato e con soluzione di continuità rispetto 
all’esperienza pregressa delle pubbliche amministrazioni, si assiste ad una forte incen-
tivazione dello strumento contrattuale, del resto promosso al riguardo dal Patto del 
marzo 2021, per il quale «Le parti concordano inoltre sulla necessità di implementare 
gli istituti di welfare contrattuale, anche con riguardo al sostegno alla genitorialità con 
misure che integrino e implementino le prestazioni pubbliche, le forme di previdenza 
complementare e i sistemi di premialità diretti al miglioramento dei servizi, esten-
dendo anche ai comparti del pubblico impiego le agevolazioni fiscali previste per i 
settori privati a tali fini». 
In tale ambito, il dato di interesse sviluppato dalla contrattazione nazionale, consiste 
nell’opportuno ed integrale rinvio che il CCNL fa alla contrattazione collettiva inte-
grativa, sia con riguardo alla scelta degli strumenti, sia con riguardo ai criteri di accesso 
ai benefici: si tratta cioè di materia interamente demandata alla contrattazione integra-
tiva, rispetto alla quale non è indifferente il ruolo istruttorio svolto in sede di parteci-
pazione sindacale, sia attraverso le procedure di “informazione”, sia attraverso l’atti-
vità degli “organismi paritetici per l’innovazione”, che, laddove costituiti, proprio su 
questi temi si occupano stabilmente di instaurare «relazioni aperte e collaborative su 
progetti di organizzazione e innovazione, miglioramento dei servizi, promozione della 
legalità, della qualità del lavoro e del benessere organizzativo – anche con riferimento 
alle politiche e ai piani di formazione, al lavoro agile, alla conciliazione dei tempi di 

 
(30) Si veda ancora L. BORDOGNA, A. BOSCATI, op. cit., pp. 141-142. 
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vita e di lavoro –, sulle misure di prevenzione dello stress lavoro-correlato e di feno-
meni di burn-out […] al fine di formulare proposte all’Azienda o Ente o alle parti 
negoziali della contrattazione integrativa» (31). 
Il carattere di sistema è che, diversamente dal settore privato, l’amministrazione non 
può unilateralmente costruire un piano di welfare aziendale, che tenga conto dello 
sviluppo dell’ente, del tipo di organizzazione del lavoro, delle evoluzioni delle esigenze 
familiari e professionali del personale, in quanto nel settore pubblico, ratione materiae, 
il collegamento tra pubblica amministrazione e welfare aziendale è dato unicamente 
dalla contrattazione collettiva (nazionale e integrativa) con i limiti da questa derivanti, 
a pena di nullità delle (diverse) previsioni introdotte al secondo livello. Ciò costituisce 
probabilmente una rigidità, perché, al di là del dato finanziario di cui subito si dirà, le 
amministrazioni non possono adattare il modello alle specifiche esigenze della popo-
lazione dipendente, variabili nella dimensione temporale e territoriale di riferimento. 
Particolare importanza rispetto alle finalità qui osservate, assume tuttavia il carattere 
universale dei trattamenti, nel senso che essi interessano la generalità dei dipendenti a 
tempo indeterminato, determinato (con spese ammissibili solo se sostenute nel pe-
riodo di effettivo servizio), pieno, parziale, in comando (a condizione che non usu-
fruiscano di analoghi contributi da parte dell’amministrazione presso cui sono coman-
dati) ed anche dei dirigenti. 
Per lo più, fino a questo momento, si è però trattato della perpetuazione di misure 
storiche, aventi la tipica natura di sussidi, in ragione della difficoltà di instaurare nuovi 
percorsi in un sistema connotato da una indubbia carenza di risorse. Le ragioni sono 
da ricercare infatti nella difficoltà per le pubbliche amministrazioni di stanziare risorse 
economiche per il welfare aziendale; si è dunque proceduto sulle base delle previsioni 
di spesa storiche, già stanziate dall’amministrazione per le medesime finalità o previste 
da norme di legge. 
La novità, che appare confermata in alcuni comparti, è quella della possibilità (Fun-
zioni centrali) o addirittura dell’obbligo (Sanità) di finanziare il welfare aziendale con 
le risorse del fondo per la retribuzione di risultato o meglio per i trattamenti accessori 
(32). 

 
(31) Art. 8, comma 2, CCNL Sanità 2 novembre 2022. 
(32) Con risposta a quesito CFL222 relativo all’art. 82 (Welfare integrativo) del CCNL Funzioni locali 16 
novembre 2022, l’Aran ha ritenuto che gli oneri per la concessione dei benefici sono sostenuti me-
diante utilizzo delle disponibilità già previste, per le medesime finalità, da precedenti norme, ma anche 
mediante utilizzo di quota parte del Fondo, nel limite definito in sede di contrattazione integrativa; 
pertanto, secondo l’Agenzia, a differenza di quanto in precedenza previsto dall’art. 72 del CCNL 21 
maggio 2018, con la nuova disciplina, anche in assenza di specifica disposizione che avesse già con-
sentito agli enti di poter destinare a welfare integrativo apposite risorse di bilancio, gli enti potranno, 
nel limite di quanto stabilito in sede di contrattazione integrativa, destinare quota parte del Fondo 
risorse decentrate alle politiche di welfare integrativo. Precedentemente infatti, e cioè sulle previsioni 
del CCNL Funzioni locali del 2018, l’Agenzia aveva ritenuto (CFL29) che gli oneri per la concessione 
al personale di benefici di natura assistenziale e sociale potessero trovare copertura nelle disponibilità 
già stanziate dagli enti sulla base delle vigenti e specifiche disposizioni normative in materia. Pertanto, 
se l’ente non avesse già in passato stanziato risorse a tale finalità, sulla base di specifiche norme vigenti 
nel tempo, non avrebbe potuto applicare la citata disciplina del CCNL 21 maggio 2018 in quanto la 
stessa non prevedeva altre e diverse forme di finanziamento, neppure attraverso l’utilizzo delle gene-
rali risorse decentrate degli istituti di welfare integrativo. 
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Si innesta qui una prima criticità, perché se il finanziamento del welfare integrativo 
delle pa deve essere alimentato dalle risorse del fondo per la contrattazione integrativa, 
l’erogazione dei benefici può trovare limitazione nei vincoli e nei tetti di utilizzo delle 
risorse cui il legislatore ci ha abituato a partire dal decreto-legge n. 78/2010 fino alla 
nota previsione dell’articolo 23, comma 2, della legge n. 75/2017, per la quale l’am-
montare complessivo delle risorse destinate annualmente al trattamento accessorio 
del personale, anche di livello dirigenziale, di ciascuna delle amministrazioni pubbliche 
di cui all’articolo 1, comma 2, del decreto legislativo n. 165/2001 non può superare il 
corrispondente importo determinato per l’anno 2016. Con riguardo a tale ultima 
norma la giurisprudenza contabile ha tuttavia ritenuto che «la spesa per il welfare in-
tegrativo non è una componente del trattamento economico, né fondamentale né ac-
cessorio e, come tale, non rientra nell’ambito di operatività del vincolo dell’art. 23, 
d.lgs. n. 75/2017 in quanto le risorse impiegate per la realizzazione della finalità pre-
videnziale, pur rientrando nella spesa per il personale, non hanno natura retributiva, 
bensì contributivo-previdenziale» (33), così sostanzialmente abilitando le parti a previ-
sioni di spesa in materia di welfare anche eccedenti il tetto del fondo. 
Il problema dei tetti all’utilizzo dei fondi da parte della contrattazione è reale, se è vero 
che più di recente anche il legislatore, complice l’occasione post-pandemica, ha cer-
cato di incentivare l’utilizzo di risorse ai fini della contrattazione integrativa sugli isti-
tuti di welfare, svincolando il finanziamento dal blocco dell’articolo 23 della legge 
Madia. 
La legge di bilancio per il 2021 (legge n. 178/2020), all’articolo 1, comma 870, ha 
previsto che in considerazione del periodo di emergenza epidemiologica da Covid-19, 
le risorse destinate, nel rispetto dell’articolo 23, comma 2, del decreto legislativo n. 
75/2017, a remunerare le prestazioni di lavoro straordinario non utilizzate nel corso 
del 2020, nonché i risparmi derivanti dai buoni pasto non erogati nel medesimo eser-
cizio, previa certificazione da parte dei competenti organi di controllo, possano finan-
ziare nell’anno successivo, nell’ambito della contrattazione integrativa, in deroga all’ar-
ticolo 23, comma 2, i trattamenti economici accessori correlati alla performance e alle 
condizioni di lavoro, ovvero agli istituti del welfare integrativo (34). 
Chiaro che la soluzione preferibile sarebbe stata quella di svincolare stabilmente una 
parte delle risorse utilizzabili dal fondo, ad esempio riportandole tra i costi a bilancio, 
mantenendo, in ipotesi, un collegamento percentuale tra capienza del fondo e risorse 
spendibili extra-fondo. In difetto di tale previsione si determina un cambio di pro-
spettiva nell’azione negoziale a livello di amministrazione, con possibili criticità/con-
flitti di ordine sindacale e nel rapporto con i dipendenti rappresentati: in sostanza, 
quanta parte del fondo trasferire sul welfare, privando così proporzionalmente di ri-
sorse altre parti del trattamento accessorio, dai differenziali stipendiali orizzontali ai 
trattamenti di risultato? 
 
 

 
(33) Deliberazione Corte dei conti, sezione regionale di controllo per la Liguria, n. 27/2019/PAR. 
(34) Per un commento alla norma cfr. M. COLUCCI, Welfare integrativo nelle PA: le novità della legge di 
bilancio 2021, in Azienditalia, 2021, n. 5, p. 953 ss. 
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5. Conclusioni. Quali modalità e quale ruolo per il soggetto sindacale, nel 
contenimento della povertà lavorativa del settore pubblico 

Insomma, senza poter contare stabilmente, per le ragioni anzidette, su benefici legali 
di ordine fiscale con riguardo ai trattamenti accessori di risultato dei dipendenti delle 
pubbliche amministrazioni, eleggere il welfare integrativo di amministrazione a com-
ponente delle politiche retributive, significa comunque “rinunciare” ad una quota 
delle risorse economiche stanziate ai fini dell’erogazione della retribuzione accessoria, 
comunque denominata. 
Se così è, credo sia indispensabile, da parte degli attori sindacali, un diverso approccio 
di natura programmatica alle misure di welfare, la cui attuazione, al momento, avviene 
in modo sporadico, senza seguire processi analitici di costruzione dei piani di welfare 
aziendale, con individuazione dei portafogli dei servizi offerti in relazione agli effettivi 
bisogni e all’offerta di prestazione a livello territoriale e nazionale. 
Anche seguendo esperienze avanzate del settore privato, appaiono indispensabili in-
dagini preliminari sui bisogni del personale, che potrebbero essere molto differenziati 
in ragione della tipologia di popolazione dipendente ed al contesto territoriale di rife-
rimento, magari sfruttando nell’istruttoria le strutture CUG, che anche di questo do-
vrebbero occuparsi nonché gli strumenti partecipativi a carattere paritetico previsti 
dai CCNL. Occorre poi introdurre una seria analisi delle risorse e dei servizi disponi-
bili, anche parametrata al finanziamento degli altri istituti della contrattazione integra-
tiva, con l’introduzione di criteri per la negoziazione da parte dell’amministrazione, 
cui il sindacato dovrebbe attivamente e proficuamente contribuire (individuazione dei 
beni e servizi, criteri qualitativi di selezione dei providers anche in termini di afferma-
zione di valori sostenibilità ed inclusione sociale, modalità di erogazione dei benefici 
e priorità per soggetti fragili e/o svantaggiati, ecc.). 
Infine, per poter orientare al meglio benefici e/o servizi, occorre predisporre un mo-
nitoraggio sul funzionamento e sul gradimento dei piani di welfare, per calibrare in 
modo corretto le erogazioni, non solo perché insistenti sul fondo per la contrattazione 
accessoria, ma anche nella dimensione per cui le stesse possono concretamente aspi-
rare a divenire misure stabili e strutturali di contrasto alla povertà lavorativa del settore 
pubblico. 


