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Premessa

Questo manuale è rivolto a quanti devono prepararsi ai concorsi banditi dagli enti locali per i 
profili di Collaboratore (ex categoria B) e Istruttore (ex categoria C) nell’Area amministrativa 
degli enti locali - Aree Operatori esperti e Istruttori. 
Il testo consente di apprendere facilmente tutte le materie oggetto delle prove concor-
suali, partendo dalle discipline di base (diritto costituzionale, amministrativo, degli enti lo-
cali, rapporto di pubblico impiego, ordinamento contabile e attività contrattuale, reati contro 
la Pubblica Amministrazione) e proseguendo con quelle specialistiche dell’Area ammini-
strativa per i profili professionali indicati (attività, procedimento e privacy, anticorruzione e 
trasparenza, servizi comunali di interesse statale, principali servizi erogati dagli enti locali). 
Il volume è aggiornato alle ultime novità normative, tra cui: il D.Lgs. 24/2023 (che ha det-
tagliato l’istituto del whistleblowing); il D.Lgs. 36/2023 (recante il nuovo Codice dei contratti 
pubblici); il D.L. 44/2023, conv. con modif. dalla L. 74/2023 (Disposizioni per il rafforzamento 
della capacità amministrativa delle amministrazioni pubbliche); il D.P.R. 81/2023 (di modifi-
ca e integrazione del Codice di comportamento dei pubblici dipendenti), nonché altri provve-
dimenti di interesse per chi opera negli enti locali.
Ogni Sezione è completata da Test a risposta multipla per consentire un rapido ripasso e 
una prima verifica delle conoscenze acquisite.
Grazie al software online accessibile gratuitamente nell’area riservata, previa registra-
zione, sarà possibile effettuare ulteriori verifiche e simulare lo svolgimento della prova 
concorsuale. I questionari proposti, infatti, sono impostati in modo da allinearsi alle me-
todologie comunemente adottate nelle prove ufficiali dei concorsi pubblici relativamente al 
numero di domande, tempo a disposizione e attribuzione dei punteggi.
Per prepararsi alla prova teorico-pratica, inoltre, in Appendice è riportata una Guida alla 
redazione degli atti degli enti locali e una rassegna dei principali atti adottati dagli organi 
collegiali e monocratici.

Ulteriori materiali didattici sono disponibili nell’area riservata a cui si accede mediante 
la registrazione al sito edises.it secondo la procedura indicata nelle prime pagine del 
volume.
Eventuali errata-corrige saranno pubblicati sul sito edises.it, nella scheda “Aggiorna-
menti” della pagina dedicata al volume.
Altri aggiornamenti sulle procedure concorsuali saranno disponibili sui nostri profili 
social.

blog.edises.it
infoconcorsi.edises.it
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Capitolo 1
La disciplina generale e l’instaurazione del 
rapporto di lavoro

1.1  Concetti introduttivi
Il sistema delle fonti che disciplina l’attività del personale degli enti locali è costituito 
da diverse norme che si intersecano fra loro. L’art. 88 TUEL, con una disposizione di chiu-
sura del sistema, prevede che all’ordinamento degli uffici e del personale degli enti lo-
cali, ivi compresi i dirigenti e i Segretari si applichi il D.Lgs. 165/2001 (Testo unico sul 
pubblico impiego) e le altre disposizioni di legge in materia di organizzazione e lavoro 
nelle Pubbliche Amministrazioni. Il legislatore ha previsto, in tal modo, un espresso rin-
vio alla disciplina generale sul pubblico impiego anche per i dipendenti degli enti 
locali, che possono trovare ulteriore specificazione in singole disposizioni del TUEL in 
relazione alle peculiari caratteristiche delle Amministrazioni locali (in particolare nel 
Titolo IV, articoli da 88 a 111). 
Alle prescrizioni di tipo legislativo si affiancano quelle contenute negli accordi collettivi, 
in particolare nel contratto del comparto Funzioni locali; quest’ultimo è a sua volta 
completato dalla disciplina riportata nei contratti integrativi. 

1.2  Il rapporto di lavoro pubblico

1.2.1  Caratteristiche generali
Si definisce rapporto di pubblico impiego o, meglio, di lavoro alle dipendenze delle Pub-
bliche Amministrazioni, quello in cui il lavoratore pone le proprie energie, in ma-
niera stabile e continuativa, a disposizione dello Stato o di un ente pubblico non 
economico.
Due, dunque, sono i soggetti interessati:
	> il dipendente, ovvero la persona fisica impegnata volontariamente e dietro corri-

spettivo a prestare in modo continuativo la propria attività lavorativa alle dipendenze 
dell’ente, assumendo perciò lo status di dipendente pubblico, cui si collegano pecu-
liari e reciproci diritti e doveri con l’Amministrazione datrice di lavoro;

	> il datore di lavoro pubblico, ovvero la struttura alle cui dipendenze o sotto la cui 
direzione un lavoratore presta la propria attività lavorativa. Essa dispone di poteri di 
vigilanza e gerarchico-disciplinare, ma, per converso, ha il dovere non solo di corri-
spondere la retribuzione ma anche di attuare comportamenti e azioni di rispetto e 
tutela dei diritti dei lavoratori, previsti dallo Statuto dei lavoratori o dalla disciplina 
normativa e contrattuale. Nell’impiego pubblico, il datore di lavoro non è mai una 
persona fisica ma sempre un ente (es. il Ministero dell’Interno o il Comune di Siena), 
per il cui interesse operano gli organi di vertice dell’apparato burocratico.
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1.2.2  La privatizzazione
In passato il rapporto di lavoro presso le Pubbliche Amministrazioni era disciplinato 
in modo radicalmente diverso rispetto agli altri settori. Gli elementi che maggiormente 
differenziavano il pubblico impiego da quello privato erano:
	> la costituzione del rapporto con un provvedimento unilaterale dell’Amministrazione 
(la denominazione specifica era decreto di nomina) e non sulla base di un contratto 
individuale di lavoro;

	> l’irrilevanza della fonte contrattuale collettiva. Al rapporto di lavoro pubblico si ap-
plicava una specifica riserva di legge, ragion per cui la disciplina era demandata quasi 
esclusivamente ad atti normativi e regolamentari e non erano previsti contratti col-
lettivi di settore;

	> la competenza giurisdizionale del giudice amministrativo (TAR e, in appello, Consi-
glio di Stato) in luogo del giudice del lavoro. La costituzione del rapporto attraverso 
un atto amministrativo e la disciplina dello stesso soprattutto attraverso atti regola-
mentari, determinava inevitabilmente l’attribuzione al giudice amministrativo delle 
controversie che fossero insorte.

Soltanto con il D.Lgs. 3-2-1993, n. 29, poi confluito nel vigente D.Lgs. 30-3-2001, n. 165 
(Testo unico sul pubblico impiego), questo regime speciale è stato superato, con la co-
siddetta privatizzazione dell’impiego pubblico. Fatte salve le eccezioni soggettive e 
oggettive, la disciplina dei pubblici impiegati è ora sostanzialmente equiparata a 
quella dei lavoratori del settore privato; è, infatti, prevista l’assunzione mediante un 
contratto individuale di lavoro, è stata introdotta una specifica contrattazione collettiva 
di settore e sono state attribuite alla giurisdizione del giudice ordinario le controversie 
fra dipendenti e Amministrazione.
Rimangono al di fuori della logica contrattuale, e quindi al di fuori della detta privatizzazione, 
alcune categorie (magistrati, avvocati dello Stato, personale militare e forze della polizia di Stato, 
personale della carriera diplomatica e prefettizia), per le quali il rapporto di impiego permane 
di stampo pubblicistico e la giurisdizione sulle controversie resta esclusiva in capo al giudice 
amministrativo. 

Dopo l’entrata in vigore del D.Lgs. 165/2001, il rapporto di lavoro presso la Pubblica 
Amministrazione è caratterizzato da:
	> separazione fra indirizzo politico, riservato agli organi di vertice politico delle Pub-

bliche Amministrazioni, e attività gestionale, interamente attribuita alla dirigenza;
	> attuazione della piena disciplina del rapporto lavorativo sulla base del contratto col-

lettivo nazionale di lavoro e costituzione dei singoli rapporti mediante contratto 
individuale;

	> per le Amministrazioni statali, eliminazione dell’appartenenza dei dirigenti ai ruo-
li delle varie Amministrazioni ministeriali e costituzione del ruolo unico della 
dirigenza;

	> definizione del trattamento economico agganciato, almeno per una parte, all’effi-
cienza e al raggiungimento degli obiettivi prefissati;

	> attribuzione delle controversie relative al rapporto di lavoro (con esclusione delle 
procedure concorsuali) alla giurisdizione del giudice ordinario.
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1.3  Il sistema delle fonti

1.3.1  Le fonti pubblicistiche
L’art. 2, co. 2, D.Lgs. 165/2001 afferma che «i rapporti di lavoro dei dipendenti delle Am-
ministrazioni pubbliche sono disciplinati dalle disposizioni del capo I, titolo II, del libro 
V del codice civile e dalle leggi sui rapporti di lavoro subordinato nell’impresa, fatte sal-
ve le diverse disposizioni contenute nel D.Lgs. 165/2001, che costituiscono disposizioni 
a carattere imperativo».
Quello che disciplina il rapporto di lavoro dei dipendenti pubblici è un sistema in cui, 
nonostante la spinta alla privatizzazione, convivono fonti di natura pubblicistica (Co-
stituzione, legge ordinaria, regolamenti) con norme di diritto comune (codice civile e 
altre leggi) e disposizioni riconducibili alla contrattazione collettiva.

1.3.2  La disciplina costituzionale
A livello costituzionale sono da ricordare le seguenti norme:
	> l’art. 28, in virtù del quale «i funzionari e i dipendenti dello Stato e degli enti pubblici 

sono direttamente responsabili, secondo le leggi penali, civili e amministrative, degli 
atti compiuti in violazione di diritti. In tali casi la responsabilità civile si estende allo 
Stato e agli enti pubblici»;

	> l’art. 51, in base al quale tutti i cittadini dell’uno o dell’altro sesso possono accedere 
agli uffici pubblici;

	> l’art. 54, che impone ai cittadini cui sono affidate funzioni pubbliche il dovere di 
adempierle con disciplina e onore;

	> l’art. 97, laddove si prevede che i pubblici uffici sono organizzati secondo disposizio-
ni di legge, in modo che siano assicurati il buon andamento e l’imparzialità dell’Am-
ministrazione. Lo stesso articolo stabilisce che «nell’ordinamento degli uffici sono 
determinate le sfere di competenza, le attribuzioni e le responsabilità proprie dei 
funzionari» e che «agli impieghi nelle Pubbliche Amministrazioni si accede mediante 
concorso, salvo i casi stabiliti dalla legge».

1.3.3  La disciplina legislativa
A livello legislativo il provvedimento di maggiore rilevanza è indubbiamente il più volte 
citato D.Lgs. 30-3-2001, n. 165, meglio noto come Testo unico sul pubblico impiego; 
la denominazione ufficiale del provvedimento è «Norme generali sull’ordinamento del 
lavoro alle dipendenze delle Amministrazioni pubbliche».
Si tratta di un corposo documento che nei suoi 73 articoli (senza calcolare quelli aggiunti negli 
anni) disciplina gran parte degli aspetti del rapporto di lavoro dei dipendenti pubblici. Il provve-
dimento è così suddiviso:

	• Titolo I - Principi generali (artt. 1-9);
	• Titolo II - Organizzazione (artt. 10-39-quater), a sua volta ripartito nel Capo I (relazioni con il 
pubblico), nel Capo II (Dirigenza) e nel Capo III (Uffici, piante organiche, mobilità e accessi);

	• Titolo III - Contrattazione collettiva e rappresentatività sindacale (artt. 40-50-bis);
	• Titolo IV - Rapporto di lavoro (artt. 51-57);
	• Titolo V - Controllo della spesa (artt. 58-62);
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	• Titolo VI - Giurisdizione (artt. 63-66);
	• Titolo VII - Disposizioni diverse e norme transitorie finali (artt. 67-73). 

La nozione di Pubbliche Amministrazioni, agli effetti del D.Lgs. 165/2001, è fornita 
dall’art. 1, co. 2, che vi fa rientrare tutte le Amministrazioni dello Stato, ivi compresi gli 
istituti e le scuole di ogni ordine e grado e le istituzioni educative, le aziende ed Ammi-
nistrazioni dello Stato ad ordinamento autonomo, le Regioni, le Province, i Comuni, 
le Comunità montane, e loro consorzi e associazioni, le istituzioni universitarie, gli 
Istituti autonomi case popolari, le Camere di commercio e loro associazioni, tutti gli enti 
pubblici non economici nazionali, regionali e locali, le Amministrazioni, le aziende e gli 
enti del Servizio Sanitario Nazionale, l’Agenzia per la rappresentanza negoziale delle 
Pubbliche Amministrazioni (ARAN) e le altre Agenzie pubbliche (anche se si fa esplicito 
riferimento alle Agenzia previste dal D.Lgs. 300/1999, in realtà il Testo unico si applica 
anche alle Agenzie istituite con provvedimenti diversi).
Nell’elenco non sono richiamate le Città metropolitane; tuttavia l’art. 1, co. 48, della L. 56/2014 
(legge Delrio) stabilisce che al personale delle Città metropolitane si applicano le disposizioni 
vigenti per il personale delle Province. Il richiamo è, invece, presente nell’accordo che definisce i 
comparti di contrattazione. 

L’enorme sforzo di semplificazione della normativa in materia di pubblico impiego non 
ha evitato che negli anni lo stesso Testo unico fosse oggetto di incisive e ampie modifi-
che, che in alcuni casi hanno completamento stravolto l’assetto delineato dal legislatore 
del 2001. Ciò nonostante, questo provvedimento resta ad oggi il principale referente 
normativo per illustrare la disciplina del lavoro alle dipendenze delle Pubbliche Ammi-
nistrazioni.
Tra le modifiche di maggiore incisività va sicuramente ricordata la cosiddetta riforma 
Brunetta (L. 4-3-2009, n. 15 e D.Lgs. 27-10-2009, n. 150 di attuazione), che si poneva 
l’ambizioso obiettivo di avviare una vera e propria azione di riordino del pubblico im-
piego e tentava di incidere sulla gestione del rapporto individuale di lavoro attraverso 
l’introduzione di strumenti tipici del settore privato come la valutazione e la misurazio-
ne della performance e la predisposizione di meccanismi premiali (vedi Cap. 3). 
Sul solco già tracciato dalla riforma Brunetta hanno preso consistenza gli indirizzi del-
la riforma Madia, di cui alla L. 124/2015, che prevedeva un completo riassetto della 
materia attraverso modifiche radicali dei nodi più critici. In particolare oggetto di rifor-
ma sono stati i meccanismi di reclutamento del personale e la responsabilità disciplinare 
(D.Lgs. 25-5-2017 n. 75) nonché il riordino del sistema di valutazione della performance 
(D.Lgs. 25-5-2017, n. 74). Non si è mai concretizzata, invece, la pur prevista revisione 
della dirigenza pubblica.

1.3.4  La disciplina applicabile agli enti locali
Con specifico riferimento al settore degli enti locali, fra le fonti legislative occorre tener 
presente quanto disposto dal Titolo IV del TUEL (organizzazione e personale, arti-
coli dal 88 a 111). Il Titolo esordisce con l’art. 88, nel quale si afferma che all’ordina-
mento degli uffici e del personale degli enti locali, ivi compresi i dirigenti e i Segretari 
comunali e provinciali, si applicano le disposizioni del D.Lgs. 165/2001 e le altre dispo-
sizioni di legge in materia di organizzazione e lavoro nelle Pubbliche Amministrazio-
ni. L’art. 89, co. 1, aggiunge che gli enti locali disciplinano, con propri regolamenti e in 
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conformità allo statuto, l’ordinamento generale degli uffici e dei servizi, in base a criteri 
di autonomia, funzionalità ed economicità di gestione e secondo principi di professio-
nalità e responsabilità.
La potestà regolamentare degli enti locali si esercita, tenendo conto di quanto demandato alla 
contrattazione collettiva nazionale, nelle seguenti materie (art. 89, co. 2, TUEL):

	• responsabilità giuridiche attinenti ai singoli operatori nell’espletamento delle procedure am-
ministrative;

	• organi, uffici, modi di conferimento della titolarità dei medesimi;
	• principi fondamentali di organizzazione degli uffici;
	• procedimenti di selezione per l’accesso al lavoro e di avviamento al lavoro;
	• ruoli, dotazioni organiche e loro consistenza complessiva;
	• garanzia della libertà di insegnamento ed autonomia professionale nello svolgimento dell’atti-
vità didattica, scientifica e di ricerca;

	• disciplina della responsabilità e delle incompatibilità fra impiego nelle Pubbliche Amministra-
zioni ed altre attività e casi di divieto di cumulo di impieghi e incarichi pubblici.

1.3.5  I livelli di contrattazione 
Nel pubblico impiego, così come in ambito privato, sono previsti diversi livelli di contrat-
tazione. È, infatti, possibile distinguere fra contratti quadro, di comparto e integrativi.
I contratti quadro (CCNQ), conclusi fra l’Agenzia per la rappresentanza negoziale delle 
Pubbliche Amministrazioni (ARAN) e le varie confederazioni sindacali, regolamentano 
aspetti trasversali rispetto ai singoli contratti collettivi come la rappresentanza sinda-
cale, le procedure di conciliazione e arbitrato, la definizione dei comparti di contratta-
zione ecc.
I contratti collettivi nazionali di lavoro (CCNL) dei comparti sono accordi che disci-
plinano l’attività lavorativa di raggruppamenti di pubblici dipendenti riuniti per settori 
omogenei ed affini. Nel pubblico impiego, infatti, non esiste un unico contratto collettivo 
ma sono stipulati tanti accordi quanti sono i comparti individuati da un apposito ac-
cordo quadro. Anche in questo caso sono negoziati dall’ARAN e dai sindacati nazionali.
Fino al 2016 erano contemplati 12 comparti di contrattazione, anche se già dal 2009 
era stato modificato l’art. 40 del D.Lgs. 165/2001 (dall’art. 54, D.Lgs. 150/2009), preve-
dendo una loro riduzione a 4. La novità è divenuta operativa solo con l’Accordo del 13 
luglio 2016 (confermato da un successivo accordo del 3 agosto 2021) che ha distinto 
i seguenti comparti: delle Funzioni centrali, delle Funzioni locali, dell’Istruzione e 
ricerca e della Sanità. Il primo CCNL post-riforma (concernente le Funzioni centrali) è 
stato firmato il 23 dicembre 2017.
Nell’ambito dei contratti di comparto possono essere stipulati accordi finalizzati ad in-
tegrare o specificare aspetti in esso trattati o a definire materie non affrontate e risolte 
in seno al CCNL, perché particolarmente controverse fra le parti (cosiddette code con-
trattuali). Inoltre, per ciascun comparto, sono stipulati distinti contratti per il personale 
dirigente e per il personale non dirigente.
I contratti collettivi integrativi (CCI) sono stipulati dalle singole Amministrazioni (un 
ministero, una Regione, un Comune ecc.) e i sindacati di comparto (o dalle rappresen-
tanze sindacali unitarie). Integrano le disposizioni riportate nei contratti nazionali e 
riportano la disciplina di dettaglio che, nel rispetto delle linee del CCNL, regola aspetti 
particolari quali le mansioni specifiche, le progressioni di carriera ecc. 
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L’art. 40, co. 3, D.Lgs. 165/2001 (nel testo modificato dal D.Lgs. 150/2009) prevede che la con-
trattazione collettiva disciplini la struttura contrattuale, i rapporti fra i diversi livelli e la durata 
dei contratti collettivi nazionali e integrativi, e che la durata venga stabilita in modo che vi sia 
coincidenza fra la vigenza della disciplina giuridica e di quella economica (in ragione di trienni). 
Il contratto collettivo, una volta sottoscritto, vincola sia le Pubbliche Amministrazioni che tut-
ti i lavoratori interessati; esso acquista efficacia immediata, svincolata dalla pubblicazione (in 
Gazzetta Ufficiale, per i contratti nazionali, o sul Bollettino Ufficiale dell’ente di riferimento, per i 
contratti integrativi), che ha funzione di pubblicità-notizia e non incide sull’efficacia del contratto 
stesso. 

1.3.6  Il contratto del comparto Funzioni locali
Il contratto che attualmente disciplina l’attività dei dipendenti del comparto Funzio-
ni locali è stato sottoscritto il 16 novembre 2022 e concerne il periodo 1° gennaio 
2019- 31 dicembre 2021, sia per la parte giuridica che per la parte economica. Le 
disposizioni contrattuali dei precedenti CCNL continuano a trovare applicazione ove 
non espressamente disapplicate o sostituite dalle norme del CCNL. Le disposizioni 
del contratto, anche se fanno riferimento agli anni 2019-2021, trovano applicazio-
ne anche negli anni successivi fino alla stipula di un nuovo accordo. Circa l’ambito 
di applicazione, esso comprende il personale non dirigente dipendente da Regioni a 
statuto ordinario e dagli enti pubblici non economici dalle stesse dipendenti, Provin-
ce, Città metropolitane, enti di area vasta, liberi consorzi comunali (L. 15/2005 della 
Regione Sicilia), Comuni, comunità montane, ex Istituti autonomi per le case popolari 
comunque denominati, Consorzi e associazioni (incluse le Unioni di Comuni), Aziende 
pubbliche di servizi alla persona (ex IPAB) che svolgono prevalentemente funzioni 
assistenziali, Camere di commercio.

1.3.7  Il riparto fra i vari livelli di contrattazione 
La presenza di vari livelli di contrattazione, cui si aggiunge la specifica disciplina del 
rapporto derivante da fonti legislative, ha reso indispensabile definire la ripartizione 
degli aspetti che ogni fonte può disciplinare. Anche se la contrattazione collettiva 
ha assunto un ruolo di assoluta preminenza nell’ambito del sistema delle fonti, avendo 
il legislatore demandato ad essa il compito di regolamentare i più rilevanti aspetti del 
rapporto di lavoro, restano comunque delle limitazioni esplicitamente contemplate dal 
Testo unico sul pubblico impiego. 
Nell’art. 40, co. 1, D.Lgs. 165/2001 si afferma, infatti, che sono escluse dalla contrat-
tazione collettiva le materie attinenti all’organizzazione degli uffici, quelle oggetto di 
partecipazione sindacale, quelle afferenti alle prerogative dirigenziali e concernenti il 
conferimento e la revoca degli incarichi dirigenziali. 
Di converso spetta alla contrattazione collettiva il compito di disciplinare il rapporto 
di lavoro e le relazioni sindacali. Nelle materie relative alle sanzioni disciplinari, alla va-
lutazione delle prestazioni ai fini della corresponsione del trattamento accessorio, della 
mobilità e delle progressioni economiche, la contrattazione collettiva è consentita negli 
esclusivi limiti previsti dalle norme di legge. 
Fino alla riforma del 2017 i contratti collettivi potevano derogare a disposizioni legislative solo 
nell’ipotesi in cui ciò fosse previsto “espressamente” da una legge. Con le modifiche all’art. 2, co. 
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2, del D.Lgs. 165/2001, previste dal D.Lgs. 75/2017, tale vincolo è stato eliminato e si è introdotto 
il principio per cui i contratti collettivi possono sempre derogare a disposizioni di legge, 
regolamento o statuto (che già abbiano introdotto una disciplina del rapporto di lavoro) pur-
ché rispettino i limiti imposti dal nuovo testo legislativo. In base a quest’ultimo, la derogabilità 
è consentita esclusivamente nelle materie affidate alla contrattazione collettiva (delimitando in 
tal modo il perimetro entro il quale può operare), deve muoversi sempre nel rispetto dei principi 
posti dal D.Lgs. 165/2001 ed è ammessa soltanto per i contratti o accordi collettivi nazionali 
(escludendo quelli integrativi). 

Il contratto integrativo può disciplinare solo ed esclusivamente le materie rimesse 
dal contratto nazionale e incontra dei limiti nel fatto che non può contrastare con i vinco-
li di cui al contratto collettivo nazionale né comportare oneri non previsti da quest’ultimo 
atto. Le clausole del contratto decentrato eventualmente stipulate in violazione di tali 
limiti sono nulle e non potranno essere applicate.

1.4  La gestione delle risorse umane e l’adozione del PIAO (Piano 
integrato di attività e di organizzazione)

1.4.1  Finalità e ambito soggettivo 
Ai fini della gestione delle risorse umane nella pubblica amministrazione nel corso degli 
anni è stato introdotto l’obbligo di redigere e presentare diversi documenti programmatici 
e di pianificazione (Piano della performance, Piano del fabbisogno del personale, Piano del 
lavoro agile, Piano anticorruzione ecc.) che, seppur nati con finalità diverse, sono risultati 
talvolta per molti punti sovrapposti e sovente non coordinati tra loro.
Con l’art. 6 D.L. 80/2021 (convertito dalla L. 113/2021) il legislatore ha tentato un rior-
dino complessivo della materia imponendo alle amministrazioni con più di 50 dipenden-
ti (escluse le scuole di ogni ordine e grado e le istituzioni educative), l’obbligo di adot-
tare il Piano integrato di attività e organizzazione (PIAO). Si tratta di un documento 
unitario finalizzato ad assorbire molti degli atti di pianificazione cui sono tenute 
le amministrazioni, razionalizzandone la disciplina in un’ottica di massima sem-
plificazione. 
Per le pubbliche amministrazioni con meno di 50 dipendenti è prevista la definizione di 
modalità semplificate di adozione del Piano.
Il quadro normativo relativo al PIAO si è completato con la pubblicazione del D.P.R. 24-6-2022, n. 
81 e con l’approvazione del D.M. 30-6-2022, n. 132. Il primo decreto, oltre ad alcune disposizioni 
di coordinamento, individua gli adempimenti relativi ai piani assorbiti dal PIAO e, di conseguen-
za, soppressi per le amministrazioni tenute alla redazione dello stesso; il decreto ministeriale, 
invece, ne definisce la composizione, il contenuto e fornisce uno schema di Piano-tipo (come stru-
mento di supporto) per le amministrazioni pubbliche. Queste ultime devono conformare il PIAO 
alla struttura e alle modalità redazionali indicate nello schema allegato al D.M. 132/2022, che 
prevede una suddivisione in 3 Sezioni (Sezione Valore pubblico, Performance e Anticorruzione; 
Sezione Organizzazione e Capitale umano; Sezione Monitoraggio), ciascuna delle quali, a sua vol-
ta, ripartita in sottosezioni di programmazione, riferite a specifici ambiti di attività amministra-
tiva e gestionali. Ogni Sezione deve avere contenuto sintetico e descrittivo delle relative azioni 
programmate per il periodo di applicazione del PIAO, con particolare riferimento, ove ve ne sia 
necessità, alla fissazione di obiettivi temporali intermedi.
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Sezioni/Sottosezioni

1. SCHEDA ANAGRAFICA DELL’AMMINISTRAZIONE

2. SEZIONE 2: VALORE PUBBLICO, PERFORMANCE E ANTICORRUZIONE

2.1 Valore pubblico

2.2 Performance

2.3 Rischi corruttivi e trasparenza

3. SEZIONE 3: ORGANIZZAZIONE E CAPITALE UMANO

3.1 Struttura organizzativa

3.2 Organizzazione del lavoro agile

3.3 Piano triennale dei fabbisogni di personale

4. MONITORAGGIO

L’art. 8 D.M. 132/2022 specifica che, in ogni caso di differimento del termine previsto per l’ap-
provazione dei bilanci di previsione, il termine di adozione del PIAO, fissato al 31 gennaio di ogni 
anno, è differito di 30 giorni successivi a quello di approvazione dei bilanci e che, in sede di prima 
applicazione, il termine è differito di 120 giorni successivi a quello di approvazione del bilancio di 
previsione. Per le pubbliche amministrazioni con meno di 50 dipendenti il decreto stabilisce delle 
modalità semplificate, stabilendo che esse, oltre a dover procedere alla mappatura dei processi 
al fine di individuare le problematicità che, in virtù della natura e delle caratteristiche dell’atti-
vità, espongono l’amministrazione a rischi corruttivi, sono tenute, altresì, alla predisposizione 
del PIAO limitatamente alla “Sezione Organizzazione e Capitale Umano”. L’aggiornamento nel 
triennio di vigenza della Sezione avviene in presenza di fatti corruttivi, modifiche organizzative 
rilevanti o ipotesi di disfunzioni amministrative significative intercorse ovvero di aggiornamenti 
o modifiche degli obiettivi di performance a protezione del valore pubblico.

Il PIAO è predisposto esclusivamente in formato digitale, deve essere approvato 
dalle Amministrazioni interessate entro il 31 gennaio di ogni anno, pubblicato sul sito 
istituzionale dell’Amministrazione e inviato al Dipartimento della Funzione Pubblica 
della Presidenza del Consiglio dei ministri per la pubblicazione sul relativo portale.
Alla mancata definizione del PIAO consegue l’applicazione delle sanzioni di cui 
all’art. 10, co. 5, D.Lgs. 150/2009: subentrano cioè il divieto di erogazione della retribu-
zione di risultato ai dirigenti che risulteranno avere concorso alla mancata adozione del 
Piano oltre che il divieto di assumere e affidare incarichi di consulenza o di collaborazione 
comunque denominati. Si applica inoltre la sanzione amministrativa da 1.000 a 10.000 
euro prevista dall’art. 19, co. 5, lett. b), D.L. 90/2014, riferita alla mancata approvazione 
della programmazione anticorruzione.

1.4.2  I contenuti del PIAO
In coerenza con i contenuti precisati dall’art. 6, co. 2, D.L. 80/2021, il PIAO deve definire 
i seguenti profili:
	> gli obiettivi programmatici e strategici della performance, stabilendo il collega-

mento fra la performance individuale e i risultati delle performance organizzative. Ne 
deriva il relativo assorbimento del Piano dettagliato degli obiettivi (PDO) e del Piano 
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della performance, quest’ultimo, unitamente alla Relazione sulla performance, previ-
sto dall’art. 10 D.Lgs. 150/2009.
Il Piano della performance è un documento programmatico triennale definito dall’or-
gano di indirizzo politico-amministrativo in collaborazione con i vertici dell’ammi-
nistrazione e secondo gli indirizzi del DFP. Con esso vengono definiti gli obiettivi e 
definisce gli indicatori per la misurazione e valutazione della performance dell’am-
ministrazione, nonché gli obiettivi assegnati ai dirigenti e i relativi indicatori.
La Relazione sulla performance è, invece, un documento riassuntivo finale, da adotta-
re entro il 30 giugno con riferimento all’anno precedente, con la quale si evidenziano 
i risultati organizzativi e individuali raggiunti rispetto ai singoli obiettivi program-
mati e alle risorse, con rilevazione degli eventuali scostamenti, e il bilancio di genere 
realizzato;

	> la strategia di gestione del capitale umano e di sviluppo organizzativo e gli obiet-
tivi formativi annuali e pluriennali. In tema di gestione e organizzazione delle risorse 
umane deve tenersi conto delle disposizioni emergenziali, adottate in occasione della 
pandemia da Sars-CoV-2, che hanno portato alla codificazione del lavoro agile e dell’art. 
263 D.L. 34/2020 che ha istituito una sezione del Piano della performance dedicata al 
Piano organizzativo del lavoro agile (POLA), altro documento che confluisce nel PIAO. 
Con il POLA le amministrazioni devono preoccuparsi di individuare le modalità at-
tuative del lavoro agile, anche sulla base delle disposizioni riportate nelle Linee Guida 
adottate nel mese di dicembre 2021 (vedi infra). Quanto agli obiettivi formativi essi 
devono mirare alla completa alfabetizzazione digitale, allo sviluppo di competenze tec-
niche trasversali e manageriali, all’accrescimento dei titoli culturali e di studio corre-
lati all’ambito d’impiego. Il legislatore, in sede di adeguamento normativo, ha stabilito 
che i processi di pianificazione formativa devono essere redatti secondo le logiche del 
project management, la cui caratteristica risiede nella presenza di un serrato regime 
di vigilanza, con il quale si mira a garantire il raggiungimento degli obiettivi. Inoltre, 
come previsto dal D.L. 44/2023 (conv. in L. 74/2023), nell’ambito della sezione del 
Piano relativa alla formazione del personale, le amministrazioni devono indicare quali 
elementi necessari gli obiettivi e le occorrenti risorse finanziarie, prevedendo l’impie-
go delle risorse proprie e di quelle attribuite dallo Stato o dall’Unione europea, nonché 
le metodologie formative da adottare in riferimento ai diversi destinatari. A tal fine le 
amministrazioni individuano al proprio interno dirigenti e funzionari aventi compe-
tenze e conoscenze idonee per svolgere attività di formazione con risorse interne e 
per esercitare la funzione di docente o di tutor, per i quali sono predisposti specifici 
percorsi formativi.

	> gli strumenti e gli obiettivi del reclutamento di nuove risorse e della valorizza-
zione delle risorse interne. Nel PIAO confluisce anche il Piano triennale dei fabbi-
sogni di personale (PTFP), previsto dall’art. 6 D.Lgs. 165/2001 (nel testo modificato 
dal D.Lgs. 75/2017), con il quale vengono definiti l’organizzazione degli uffici e la 
composizione dei relativi organici, sempre nell’ambito del limite finanziario stabilito. 
Quanto alla valorizzazione delle risorse interne e alle progressioni verticali di carrie-
ra la disciplina è posta dall’art. 52, co. 1-bis, D.Lgs. 165/2001.
Fino alle modifiche introdotte con il D.Lgs. 75/2017, il numero dei dipendenti pubblici era 
determinato dalla cosiddetta dotazione organica, che costituiva la previsione della consi-
stenza numerica del personale dipendente della Pubblica Amministrazione. Ad ogni ente era 
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attribuita una specifica dotazione organica (un certo numero di dipendenti per svolgere le 
attività di sua competenza) che, in pratica, si traduceva nell’assegnazione di un certo numero 
di dipendenti suddivisi per categoria e per profilo professionale. La dotazione poteva essere 
modificata in occasione dell’assegnazione di nuovi funzioni o della sottrazione di compiti. 
Con la riformulazione dell’art. 6 D.Lgs. 165/2001 (ad opera del citato D.Lgs. 75/2017), si è ope-
rato un’inversione di tendenza dal momento che l’organizzazione e la disciplina degli uffici e dei 
rapporti di lavoro non sono più collegati alla dotazione organica ma ad uno specifico Piano trien-
nale dei fabbisogni di personale (PTFP), documento con il quale, tenendo conto anche delle 
risorse finanziarie a disposizione, si individuano le attività che l’ente deve svolgere nel successivo 
triennio e, sulla base di questo atto, si individuano le risorse umane di cui necessita. 
Il fabbisogno di personale dell’ente non è individuato una volta e per sempre sulla base della 
dotazione organica, ma è quest’ultima che viene determinata di volta in volta sulla base del 
Piano triennale, a sua volta elaborato tenendo conto delle attività da svolgere. 
Le Pubbliche Amministrazioni sono obbligate ad adottare il PTFP in aderenza alle linee di 
indirizzo stabilite con decreto della Presidenza del Consiglio dei Ministri (si veda il D.M. 8 
maggio 2018). Lo scopo è quello di ottimizzare l’impiego delle risorse pubbliche disponibili e 
perseguire obiettivi di performance organizzativa, efficienza, economicità e qualità dei servizi 
ai cittadini. 
In sede di definizione del Piano (che ora confluirà nel PIAO), ciascuna Amministrazione ha 
l’obbligo di indicare la consistenza della dotazione organica e la sua eventuale rimodu-
lazione in base ai fabbisogni programmati, sempre nell’ambito del limite finanziario stabili-
to. Vengono definite specifiche procedure per l’adozione del Piano, disponendo la sua appro
vazione con decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri nelle Amministrazioni statali, e 
secondo le modalità previste dalla disciplina dei propri ordinamenti, per le altre Amministra-
zioni pubbliche. È, in ogni caso, assicurata la preventiva informazione sindacale, ove prevista 
nei contratti collettivi nazionali. 
Il D.Lgs. 75/2017 pone il divieto di assumere personale per le Pubbliche Amministrazioni che 
non adempiano alle disposizioni relative al PTFP; tale limitazione non opera nei confronti del 
personale delle categorie protette;

	> gli strumenti e le fasi per giungere alla piena trasparenza dell’attività e dell’or-
ganizzazione amministrativa nonché per raggiungere gli obiettivi in materia di an-
ticorruzione. Tale previsione considera l’inglobamento del Piano triennale di preven-
zione della corruzione (PTPC) la cui fonte normativa è costituita dalla L. 190/2012. 
Quest’ultima stabilisce che i Piani anticorruzione delle singole amministrazioni de-
vono individuare le attività a maggior rischio corruttivo e gli interventi di formazione 
e controllo utili a prevenire tale fenomeno. Con le modifiche introdotte dal D.Lgs. 
97/2016 essi contengono ora anche la definizione delle misure per l’attuazione ef-
fettiva degli obblighi di trasparenza, ossia le soluzioni organizzative idonee ad assi-
curare l’adempimento degli obblighi di pubblicazione di dati e informazioni previsti 
dalla normativa vigente in capo alle pubbliche amministrazioni (D.Lgs. 33/2013), in 
precedenza oggetto di un distinto atto di pianificazione;

	> l’elenco delle procedure da semplificare e reingegnerizzare ogni anno, anche 
mediante il ricorso alla tecnologia e sulla base della consultazione degli utenti, non-
ché la pianificazione delle attività;

	> le modalità e le azioni finalizzate a realizzare la piena accessibilità alle ammi-
nistrazioni, fisica e digitale, da parte dei cittadini svantaggiati (in particolare ultra-
sessantacinquenni e soggetti con disabilità);
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	> le modalità e le azioni finalizzate al pieno rispetto della parità di genere, an-
che con riguardo alla composizione delle commissioni esaminatrici dei concorsi. 
Ai sensi dell’art. 48 D.Lgs. 198/2006 (Codice delle pari opportunità), le ammini-
strazioni pubbliche devono predisporre il Piano di azioni positive (PAP), di durata 
triennale, con il quale sono individuate le misure specifiche per eliminare in un 
determinato contesto gli ostacoli che di fatto impediscono la piena realizzazione di 
pari opportunità di lavoro e nel lavoro tra uomo e donna. Anche questo documento 
confluisce nel PIAO.

1.5  Le procedure di reclutamento e l’instaurazione del rapporto 
di lavoro

1.5.1  L’obbligo del concorso pubblico previsto dalla Costituzione
Secondo quanto stabilito dall’art. 97, co. 3, Cost. agli impieghi nelle pubbliche ammi-
nistrazioni si accede mediante concorso, salvo i casi stabiliti dalla legge. 

L’assunzione a tempo determinato e indeterminato nelle amministrazioni pubbliche avviene me-
diante concorsi pubblici, orientati alla massima partecipazione e alla individuazione delle com-
petenze qualificate (art. 1 D.P.R. 487/1994 mod. dal D.P.R. 16-6-2023, n. 82).

Il concorso pubblico, come sottolinea la Corte costituzionale, è la forma generale e or-
dinaria di reclutamento del personale della pubblica amministrazione, in quanto mecca-
nismo imparziale che, offrendo le migliori garanzie di selezione tecnica e neutrale dei 
più capaci sulla base del merito, garantisce l’efficienza dell’azione amministrativa (ex 
plurimis, cfr. Corte cost., sent. n. 134/2014). Tuttavia, la medesima Corte riferisce che 
l’indefettibilità del concorso pubblico come canale di accesso pressoché esclusivo 
nei ruoli delle pubbliche amministrazioni non è assoluta. Ad essa può derogarsi 
in presenza di peculiari e straordinarie esigenze di interesse pubblico (sentt. nn. 7/ 
2015, 134/ 2014 e 217/ 2012). Forme diverse di reclutamento e di copertura dei posti 
devono essere legislativamente disposte per singoli casi e secondo criteri che, pur in-
volgendo necessariamente la discrezionalità del legislatore, devono rispondere a criteri 
di ragionevolezza che non contraddicano i principi di buon andamento e di imparzialità 
dell’amministrazione (Cons. Stato, 3-3-2022, n. 1542).
L’art. 35 D.Lgs. 165/2001 al riguardo prevede la possibilità di richiedere, tra i requisiti 
previsti per specifici profili o livelli di inquadramento di alta specializzazione, il posses-
so del titolo di dottore di ricerca o del master universitario di secondo livello. 
L’art. 35, co.1 del D.Lgs. 165/2001 introdotto dal D. L. 44/2023 (conv. in L. 74/2023) prevede che 
i concorsi unici possono essere organizzati su base territoriale. In tali casi i bandi di concorso 
prevedono che ciascun candidato possa presentare domanda di partecipazione per non più di 
uno dei profili oggetto del bando e, rispetto a tale profilo, per non più di un ambito territoriale. 
L’amministrazione può coprire i posti di ciascun profilo non assegnati in ciascun ambito territo-
riale, mediante scorrimento delle graduatorie degli idonei non vincitori, per il medesimo profilo, 
in ambiti territoriali confinanti che presentano il maggior numero di idonei. Fino al 31 dicembre 
2026, i bandi di concorso per i profili non apicali possono prevedere lo svolgimento della sola 
prova scritta. In attuazione dell’art.117 Cost., i regolamenti degli enti possono inoltre individuare 
requisiti ulteriori rispetto a quelli stabiliti per l’accesso al pubblico impiego dal D.Lgs. 165/2001, 
al fine di rispondere ad esigenze di specificità territoriale.
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1.5.2  Le procedure alternative: stabilizzazioni, selezioni da elenchi, 
formazioni di elenchi di idonei e portale InPA
Nella prassi si è spesso affermato uno schema quasi alternativo al meccanismo procedu-
rale del concorso, caratterizzato dalle seguenti fasi: selezioni semplificate per l’assunzione 
a termine, un lungo periodo di precariato e una procedura finale di stabilizzazione (in via 
automatica o previa procedura idoneativa riservata o, ancora, tramite concorsi con riser-
va di posti). In vista del raggiungimento degli impellenti obiettivi istituzionali prefissati 
nel Piano nazionale di ripresa e resilienza (PNRR), poi, con il D.L. 80/2021 il legislatore 
ha introdotto nuovi percorsi di reclutamento, segnando un vero e proprio punto di arri-
vo della tendenza alla dequotazione del modello costituzionale del concorso pubblico. Il 
decreto citato, infatti, se nel disegno originario del legislatore prevedeva tecniche e meto-
dologie di reclutamento abbreviate o accelerate in funzione esclusiva dell’attuazione del 
PNRR, con le modificazioni subite in sede di conversione ha messo a regime tali misure 
straordinarie configurandole come canali stabili di reclutamento nel pubblico impiego, 
anche, dunque, in una fase successiva all’attuale contesto emergenziale.
Nella specie le modalità speciali di reclutamento del personale da impiegare per l’attuazio-
ne del Piano sono di due tipi: il concorso abbreviato e la selezione da elenchi (si veda-
no, rispettivamente, gli articoli 1, co. 4, e 5-9 D.L. 80/2021, convertito dalla L. 113/2021).
Quest’ultima procedura, in particolare, si basa su due distinti elenchi tenuti e periodica-
mente aggiornati dal Dipartimento della funzione pubblica. A tali elenchi, articolati per 
profili, specializzazioni e ambiti territoriali, possono iscriversi professionisti, esperti e 
personale in possesso di un’alta specializzazione, che si candidano, alternativamente, o 
per la stipula di contratti di lavoro subordinato a termine o per l’affidamento di incarichi 
di collaborazione autonoma. Nel D.M 14-10-2021 sono stati definiti nel dettaglio i requi-
siti di iscrizione e le modalità semplificate di selezione comparativa degli iscritti. Secondo 
i casi, gli incarichi possono essere affidati o attingendo da graduatorie predisposte dal 
Dipartimento della funzione pubblica, all’esito di “procedure idoneative” centralizzate, o 
all’esito di colloqui selettivi tra i “professionisti” e gli “esperti” preventivamente iscrit-
ti negli elenchi e invitati a colloquio dalle singole amministrazioni interessate. A queste 
procedure possono partecipare solo candidati in grado di comprovare un lungo percorso 
formativo o professionale esterno all’amministrazione (secondo i casi, la legge richiede 
“documentate esperienze professionali maturate” o il “possesso di titoli di specializzazio-
ni ulteriori” rispetto a quelli minimi di bando o il conseguimento di titoli post lauream o, 
ancora, di dimostrare “documentata esperienza professionale qualificata e continuativa, 
di durata almeno triennale” presso enti pubblici nazionali o internazionali).
A tal fine rileva il Portale unico del reclutamento (Portale InPA) formalmente istituito 
presso il Dipartimento della funzione pubblica da una legge del 2019, ma concretamente 
realizzato nel 2021 e ora disciplinato dall’art. 35-ter D.Lgs. 165/2001 (aggiunto dall’art. 2, 
co. 1, D.L. 36/2022); esso svolge proprio la funzione di creare una piattaforma unica, una 
sorta di bacino stabile di candidati idonei, da cui le amministrazioni possono attingere.
L’art. 35-ter D.Lgs. 165/2001 detta disposizioni volte a potenziare l’attività del Portale con l’obietti-
vo di renderlo il sito di riferimento per tutti gli aspetti connessi al reclutamento di personale 
nelle amministrazioni pubbliche. Il bando di concorso è pubblicato nel Portale unico del recluta-
mento; la pubblicazione esonera le amministrazioni pubbliche, inclusi gli enti locali dell’obbligo di 
pubblicazione delle selezioni nella Gazzetta Ufficiale (art. 1 D.P.R. 16-6-2023, n. 82).
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