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1. Premessa
Nel 2010, il Consiglio regionale del Lazio, recependo un accordo sindacale, riserva alla mobilità volontaria un quinto delle trentadue posizioni dirigenziali vacanti nel proprio organico. Per le restanti, s’indice una ordinaria procedura concorsuale. 

Un dirigente di Giunta, che aveva presentato domanda di mobilità presso il Consiglio e che aveva visto rigettata l’istanza, impugna il bando di concorso per violazione dell’art. 30 del Testo unico del pubblico impiego. La disposizione vincola le amministrazione al “principio del previo esperimento di mobilità rispetto al reclutamento di nuovo personale” e stabilisce la nullità di clausole contrattuali elusive o in deroga. 
Il Tribunale amministrativo respinge il ricorso: pur riconoscendo un evidente favor legislativo per l’istituto, ritiene più corretto, “in sintonia con un’interpretazione costituzionalmente orientata dell’art. 30 di cui sopra”, riconoscere “la titolarità, in capo all’ente Regione, di un potere di organizzazione che, motivatamente esercitato, consenta all’ente stesso di coprire i posti di funzione vacanti attraverso la sola procedura di mobilità ovvero in parte attraverso detta procedura ed in parte attraverso il meccanismo di selezione concorsuale”. Le regioni, dunque, se non possono ricorrere ad “una tecnica di reclutamento” che “di fatto vanifichi – in toto – il trasferimento volontario”, possono, tuttavia, modulare variamente l’equilibrio tra i vari bacini di approvvigionamento (esterno ed interno), nei limiti della ragionevolezza e in considerazione delle specifiche circostanze del caso.

A questo esito il giudice perviene per due vie: per un verso, sulla scorta dell’interpretazione testuale della norma, considerando le differenti e diversamente vincolanti previsioni relative alla mobilità volontaria e alla mobilità per eccedenza di personale; per altro verso, valorizzando la sfera riservata all’autoorganizzazione regionale dall’art. 117 della Costituzione.

La vicenda, in verità, è complessa ed investe i delicati equilibri istituzionali e finanziari tra livelli di governo, generati dalle spinte verso il federalismo amministrativo e legislativo seguite alle riforme della XIII Legislatura. Occorre procedere con ordine: chiarire, innanzitutto, la genesi e la ratio della norma in discussione; quindi, le possibili basi costituzionali del potere legislativo centrale in materia di mobilità del personale pubblico non statale; infine, interrogarsi sul ruolo reciproco dei tre attori coinvolti, il legislatore statale, le amministrazioni locali e il giudice amministrativo.

2. La crescente attenzione del legislatore alla disciplina della mobilità
La disciplina della mobilità, volontaria o coattiva, è stata sempre oggetto di particolare attenzione legislativa
; gli interventi di emenda e di addenda agli artt. 30, 33 e  34-bis del t.u.p.i., tuttavia, sono ora diventati sistematici. Negli ultimi sette anni si contano otto novelle testuali, rispettivamente contenute nell’art. 5 del decreto-legge n. 7 del 2005, nell’art. 16 della legge n. 246 del 2005, negli artt. 49 e 50 del decreto legislativo n. 150 del 2009, nell’art. 9 del decreto-legge n. 78 del 2010, nell’art. 13 della legge n. 183 del 2010, nell’art. 19 del decreto-legge n. 138 del 2011, nell’art. 16 della legge n. 183 del 2011, nell’art. 2 del decreto-legge n. 95 del 2012. A questi, occorre aggiungere un’altra serie di norme con incidenza indiretta, come i vari provvedimenti di riduzione delle dotazioni organiche susseguitisi nelle ultime legislature, che potrebbero ingenerare l’avvio di procedimenti di mobilità per le posizioni soprannumerarie
.  
Se si esclude il decreto Brunetta, si tratta di provvedimenti di natura finanziaria o di manovra economica. Il dato è molto significativo: le tecniche di flessibilità nella gestione del personale sono viste come decisive per il recupero di efficienza e l’abbattimento dei costi nel pubblico impiego. 
Quest’assunto di partenza è certamente corretto: se il rapporto tra personale pubblico e popolazione in Italia non è fuori scala rispetto ad altre esperienze nazionali comparabili, le statistiche sulla distribuzione territoriale rivelano invece squilibri profondi. Le anomalie investono, anzitutto, i rapporti tra centro e periferia: le politiche di federalismo amministrativo, a partire dalla fine degli anni Novanta, hanno portato ad una crescita del personale di Regioni ed enti locali, ma senza una parallela contrazione dei dipendenti statali; in luogo di trasferimenti, dunque, si sono avute nuove assunzioni. Fortissime, poi le disarmonie tra le periferie: in Piemonte, Lombardia e Veneto si registrano trai 45 e i 53 pubblici impiegati ogni 1000 residenti; in Basilicata, Calabria, Sicilia e Sardegna, lo stesso dato oscilla tra i 66 e i 71
. 
La distribuzione nel territorio degli impiegati pubblici, dunque, non sembra rispondere a logiche di efficienza allocativa; assume, piuttosto, la funzione di ammortizzatore sociale per far fronte alla disoccupazione endemica di alcune aree economicamente depresse
. Questo stato di fatto, naturalmente, ha radici profonde
.
La privatizzazione avrebbe dovuto offrire alla dirigenza nuovi strumenti di flessibilità organizzativa, così da rendere più rapide le procedure di riallocazione del personale
. Già il decreto di seconda privatizzazione (nuovo art. 6, d.lgs. n. 29 del 1993) individuava “l’ottimale distribuzione delle risorse umane attraverso la coordinata attuazione dei processi di mobilità e di reclutamento” come principio cardine della disciplina degli uffici e delle dotazioni organiche.

Nella pratica, tuttavia, gli istituti della mobilità sono stati largamente sfruttati ad usum Delphini: la mobilità collettiva è stata di fatto disapplicata (il dato non è nemmeno censito nel conto annuale), mentre i passaggi diretti hanno risposto essenzialmente alle aspirazioni di riavvicinamento alle province di origine degli impiegati; e si è trattato essenzialmente di trasferimenti all’interno del medesimo ente, più raramente nell’ambito di un medesimo comparto, eccezionalmente intercompartimentali
.

Sono dunque mancati – sia nelle fonti pattizie, sia negli atti unilaterali – quegli strumenti di coordinamento tra politiche di reclutamento e di mobilità auspicati dalla riforma. Dinnanzi a queste distorsioni e disapplicazioni, il legislatore ha reagito irrigidendo progressivamente le disposizioni normative, cercando vieppiù di limitare – fino ad elidere del tutto – la discrezionalità delle Amministrazioni in sede di reclutamento. 

La versione originaria dell’art. 30 non imponeva alcun vincolo di previo esperimento delle procedure di mobilità volontaria; e neanche il personale in mobilità per eccedenza vantava pretese incondizionate al repêchage presso amministrazioni terze che preferissero procedere al reclutamento all’esterno. 
Il quadro muta progressivamente: la mobilità volontaria viene resa più trasparente, gravando le amministrazioni di obblighi di pubblicità delle posizioni vacanti e di comparazione tra aspiranti; la mobilità per eccedenza diviene un’ipotesi concreta, a seguito dei provvedimenti legislativi di riduzione delle piante organiche. Soprattutto, si crea una chiara gerarchia tra mobilità e reclutamento e il favor per la prima è reso effettivo grazie alle menzionate garanzie di conoscenza delle opportunità di trasferimento offerte a tutti i dipendenti.

3. Quale titolo per la regolazione statale?

Le politiche di efficiente allocazione dei dipendenti pubblici, decisive per superare gli squilibri territoriali storici, devono necessariamente muoversi in un orizzonte nazionale. Il Parlamento e il Governo devono poter gestire con relativa libertà di azione i vari strumenti della regolazione, a livello legislativo, negoziale, attuativo; non possono ammettersi discipline differenziate su base regionale o locale.

L’art. 117 della Costituzione, tuttavia, non offre al Legislatore statale una chiara ed univoca base giuridica per regolare unilateralmente e le procedure di mobilità, vincolando anche le regioni. Il riparto di competenze legislative in materia di pubblico impiego, infatti, si fonda su più criteri discretivi, e si presta ad intrecci talora difficilmente districabili
. 


Sulla scorta della tradizionale incorporazione della disciplina del personale in quella dell’organizzazione, fino agli anni Novanta la Corte costituzionale ha ricondotto lo statuto giuridico dei dipendenti regionali nell’ambito della materia concorrente dell’ordinamento degli uffici e degli enti amministrativi dipendenti dalla Regione
. Con la privatizzazione il confine si è spostato lungo il crinale della tipologia di fonte: il rapporto dei dipendenti pubblici – indifferentemente statali, regionali, locali –, oramai retto dal codice civile, dalle leggi sul lavoro nell’impresa e dai contratti collettivi, è ordinamento civile ed è rimesso alla competenza esclusiva Stato
; la disciplina degli uffici (e quant’altro escluso dalla privatizzazione), disciplinata da atti unilaterali di diritto pubblico
, ricade nella materia innominata a competenza regionale residuale dell’ordinamento e organizzazione amministrativa regionale. 

Le difficoltà insorgono ogni qual volta – ed è frequente – una disciplina organizzativa incida o ridondi sull’esercizio di diritti del lavoratore pubblico. Due casi trattati dalla Corte costituzionale dimostrano queste difficoltà applicative. 

Nella sentenza n. 233 del 2006, è stata dichiarata non fondata la questione di costituzionalità relativa ad alcune norme della regione Calabria relative alla decadenza automatica degli incarichi dirigenziali e degli organi di vertice delle Aziende sanitarie all’insediamento delle nuove giunte. In questa occasione la Corte ha considerato irrilevanti le ricadute sul sottostante rapporto di lavoro regolato da contratto di diritto privato. La sentenza ha motivato nel senso che la Regione non avrebbe legiferato in materia di ordinamento civile essendosi limitata a regolare le procedure di provvista dei propri massimi uffici amministrativi, mentre l’incidenza sulla disciplina lavoristica sarebbe qui indiretta, conseguenza del “principio per cui gli effetti di un contratto cessano quando ne venga meno la causa”. Opera il principio, dunque, per il quale “l’organizzazione amministrativa della Regione [è] comprensiva dell’incidenza della stessa sulla disciplina del relativo personale”.
 Nella sentenza n. 388 del 2004, viceversa, è stata dichiarata non fondata la questione di costituzionalità relativa all’art. 34-bis, T.u.p.i., che regola i rapporti tra procedure di reclutamento e gestione delle eccedenze di personale, applicabile anche alle Regioni, poiché “promuove, nel settore del pubblico impiego, condizioni che rendono effettivo il diritto al lavoro di cui all’art. 4 Cost. e rimuove ostacoli all’esercizio di tale diritto in qualunque parte del territorio nazionale (art. 120 Cost.)”. In questa occasione, dunque, i profili lavoristici fanno aggio su quelli organizzativi, anche se la Corte, per rafforzare il proprio ragionamento, avverte la necessità d’invocare anche altri parametri costituzionali, oltre al secondo comma dell’art. 117.

La motivazione adottata sembra ugualmente provare troppo e potrebbe giustificare l’attrazione a livello statale dell’intera disciplina dei concorsi e del reclutamento
, che indubbiamente – oltre a tutelare l’imparzialità dell’organizzazione amministrativa – protegge il diritto dei cittadini di “accedere agli uffici pubblici … in condizioni di eguaglianza” e, quindi, anche il loro diritto al lavoro secondo l’art. 4 della Costituzione.
Il problema è di fondo: se la norma organizzativa ha un qualche effetto sul piano lavoristico, ricorrere a criteri di prevalenza o all’indagine circa la ratio o gli effetti della disciplina
 o, ancora, alla presenza di istanze unitarie per determinare la competenza legislativa conduce ad esiti inevitabilmente incerti.
Il quadro non è ancora completo. Vi è un’altra possibile base giuridica da considerare: la competenza concorrente in materia di armonizzazione dei bilanci pubblici e coordinamento della finanza pubblica.
Nella giurisprudenza costituzionale in materia di pubblico impiego, il parametro è invocato per legittimare tetti alla spesa per il personale e limiti di massima alle assunzioni; ma è più difficile sfruttarlo per avallare l’imposizione di specifiche misure di contenimento o di puntuali modalità di copertura delle vacanze
. Anche su questo versante, tuttavia, non mancano zone grigie. In un obiter dictum relativo alla materia di cui ci si occupa, la Corte ha espressamente ammesso che la “legge statale può prescrivere criteri, ad esempio di privilegiare il ricorso alle procedure di mobilità” (sent. 17 dicembre 2004, n. 390). 
4. La sentenza del Tar e i suoi precedenti 
Le incertezze della giurisprudenza costituzionale si riverberano, inevitabilmente, anche nella prassi dei Tribunali di merito.
La decisione in commento muove da un ben preciso assunto di massima: le delibere regionali che hanno definito le vacanze da coprire tramite mobilità e tramite pubblico concorso sono “provvedimenti concernenti l’organizzazione dell’ente, indiscussa espressione di esercizio di potere amministrativo da parte di quest’ultimo”. Tale profilo rileva sotto due punti di vista: per un verso, per radicare la giurisdizione amministrativa; per altro verso, ai fini “dell’accertamento dell’esistenza o meno di limiti in relazione al potere decisorio delle regioni” e della compatibilità tra tale potere e i vincoli dell’art. 30 T.u.p.i. È in quest’ottica che il Tar Lazio rilegge la giurisprudenza costituzionale in materia, prefigurando una relazione immediata tra giurisdizione e competenza legislativa, lungo le seguenti due direttrici: a) giudice del lavoro/ordinamento civile/legislazione statale esclusiva; b) tribunali amministrativi/ ordinamento degli uffici/legislazione regionale residuale.
La sentenza distingue, allora, tra “connotati che caratterizzano la mobilità in sé” e le “scelte a monte” dell’Amministrazione. Solo per i primi può opporsi il limite del diritto privato; si tratta, tra l’altro, di norme che stabiliscono la corrispondenza tra posizione posseduta nell’amministrazione di provenienza e in quella di destinazione; l’adozione di tavole intercompartimentali di equiparazione tra mansioni; l’obbligo di previa pubblicazione dei posti in organico e di predeterminazione dei criteri di scelta; la definizione contrattuale di criteri e procedure
.
La disciplina delle procedure di provvista (quante e quali posizioni assegnare tramite concorso, tramite mobilità, tramite passaggi interni, tramite stabilizzazioni, ecc.) sarebbe viceversa di competenza residuale regionale, ovviamente salvo il rispetto dei principi costituzionali e dei (residui) poteri di coordinamento dello Stato, laddove esistenti.

Su questi limiti la sentenza effettivamente s’interroga, individuandone due.

Il primo è d’ordine sostanziale: le regioni non possono eludere il “principio” del previo esperimento della mobilità, da leggersi come disposizione di armonizzazione ordinamentale e finanziaria. Resta precluso anche alle amministrazioni non statali, dunque, il ricorso a tecniche di reclutamento idonee in concreto e secondo le circostanze a vanificare in toto la mobilità volontaria (e a sacrificare le correlate aspettative dei possibili interessati) a vantaggio della sola procedura concorsuale.  
Il secondo limite è d’ordine procedimentale: la legittimità del previo esperimento della mobilità si presume; la deroga deve essere adeguatamente motivata. 

Il Tar deve superare un ultimo ostacolo per affermare questa linea interpretativa: il ricordato precedente della Corte costituzionale relativo alla mobilità d’ufficio (sent. n. 388 del 2004), nel quale il Giudice delle leggi aveva vincolato le regioni alle scelte statali. La sentenza ricorre ad una sofisticata opera di distinguishing, basata sia sul diverso tenore testuale degli art. 30 e 34-bis
, sia, soprattutto, sulla diversa ratio ed incidenza delle due disposizioni sui rapporti di lavoro a valle: “la mobilità d’ufficio, rispetto alle finalità cui assolve ed alle esigenze che mira a soddisfare [id est: “evitare la cessazione definitiva del rapporto di lavoro” e “realizzare, in termini globali, un contenimento della spesa”] non ammette temperamenti”; maggiore flessibilità, invece, dovrebbe inevitabilmente riconoscersi in materia di mobilità volontaria, intrinsecamente connotata da elementi di maggiore discrezionalità (ad esempio, circa il rilascio dei nulla osta).  
La sentenza in commento non è isolata nel panorama giurisprudenziale, che, come anticipato, si presenta alquanto variegato. 
Secondo l’orientamento tradizionale (anteriore alla novella del 2005), la copertura delle vacanze per mobilità, pur non costituendo un vincolo assoluto, ha priorità rispetto ad altre procedure, “salvo che per motivate esigenze di servizio l’Amministrazione non ritenga di operare diversamente”; tali ragioni che devono essere “particolarmente esposte dall'Amministrazione, al tempo dell'indizione delle relative procedure”
.
Dopo la novella del 2005, si segnalano, viceversa, due approcci distinti. Alcune pronunce recenti leggono nel nuovo testo dell’art. 30, d.lgs. n. 165 del 2001 una chiara volontà legislativa di riconoscere “priorità assoluta” alle procedure di mobilità volontaria, anche con preferenza rispetto allo scorrimento di graduatorie
 e senza lasciare più alcun margine di discrezionalità alle amministrazioni, anche regionali.
Un secondo filone, invece, si rifà la giurisprudenza risalente e ritiene che le ragioni a sostegno della mobilità “non possono assumere una valenza assoluta, perché possono certamente ipotizzarsi specifiche situazioni in cui può risultare opportuno e più corrispondente all’interesse pubblico privilegiare lo strumento del concorso”
. 
Va evidenziato, tuttavia, che in questi precedenti la legittimità della deroga è ammessa in via di principio, come ipotesi residuale, ma normalmente esclusa in concreto, secondo approcci di stretto scrutinio sulle scelte compiute dall’amministrazione. Viceversa, la sentenza in commento (sia pure profittando di alcuni meccanismi processuali), fa salva, in ultimo, la soluzione organizzativa adottata dall’Amministrazione
. 

5. Conflittualità e incoerenze della regolazione: il diverso ruolo del legislatore, delle amministrazioni, del giudice 
A partire dalla XIII legislatura, i rapporti tra centro e periferia e, più in generale, tra legislazione e amministrazione in materia di organizzazione e pubblico impiego sono contrassegnati da due spinte contrapposte. 

La prima è discendente, di ampliamento della sfera discrezionalità dei vertici politici e burocratici nella programmazione e nella gestione delle risorse umane e finanziarie a disposizione.  Essa si afferma nei provvedimenti di matrice ordinamentale, solitamente contenuti nei decreti legislativi attutativi delle grandi deleghe di riforma organica. Il riferimento corre ai d.lgs. n. 80 e n. 387 del 1998, emanati su delega della l.n. 59 del 1997, c.d. Bassanini; e al d.lgs. n. 150 del 2009, emanato su delega della l.n. 15 del 2009, c.d. Brunetta. Queste disposizioni fissano principi (per restare alla materia che si tratta: la programmazione del fabbisogno di personale; il coordinamento tra procedure di mobilità e reclutamento; la pubblicità delle vacanze e la trasparenza dei criteri di scelta), dettano procedure (amministrative e negoziali) e distribuiscono poteri e competenze (tra vertici politici, dirigenza e contrattazione), senza predeterminare gli esiti della regolazione. Il legislatore confida nella capacità delle amministrazioni di perseguire autonomamente razionalità interna ed efficienza, nell’ambito di un quadro normativo certo e moderno, come strumento di modernizzazione del Paese. 
La seconda spinta è ascendente, di predeterminazione legislativa di vincoli operativi e di tetti di spesa e di contrazione (se non di eliminazione, almeno nelle intenzioni) dei residui margini di apprezzamento in capo alle amministrazioni. Queste norme sono contenute in provvedimenti di matrice economico-finanziaria: le leggi finanziarie e, ora, di stabilità, e i decreti-legge omnibus o di manovra. In questi ambiti il personale e le strutture pubbliche sono essenzialmente considerate come una posta negativa in bilancio; l’obiettivo non è razionalizzare gli uffici, ma ridurne i costi. In luogo di principi e procedure, si individuano specifiche misure di contenimento: il taglio orizzontale delle piante organiche, il blocco del turn over, la subordinazione del reclutamento alla mobilità. 
Non esiste una gerarchia tra le due spinte: prevale l’una o l’altra, secondo le contingenti priorità poste all’ordine del giorno dell’agenda parlamentare
. 

Le amministrazioni, in questo contesto, assumono una naturale insofferenza e propensione ad aggirare i vincoli eteronomi alla propria potestà di autoorganizzazione, dovendosi confrontare con le specifiche e concrete esigenze gestionali, spesso difficilmente riconciliabili con gli obiettivi di contenimento fissati dal centro. 
L’assenza di condivisione delle scelte strategiche di fondo porta con sé, inevitabilmente, un’elevata conflittualità, sia in sede di merito, sia in sede costituzionale, data la tendenza del Parlamento e del Governo nazionali ad imporre vincoli a tutto il comparto pubblico, anche sacrificando le autonomie costituzionalmente garantite. 

In questo contesto, la soluzione adottata dal giudice amministrativo nel caso che si commenta non sorprende. Essa s’inserisce nel tradizionale approccio di self-restraint manifestato da questa Giurisdizione nei confronti delle scelte organizzative delle amministrazioni. Il Tar muove dalla consapevolezza dell’inesauribilità e dell’imprevedibilità della casistica amministrativa, che impone di concedere adeguati margini di apprezzamento e di adeguamento degli indirizzi e dei principi al caso concreto e che ben difficilmente si presta ad essere coartata dalla predeterminazione legislativa degli esiti della decisione.  

È su questi presupposti culturali che, sia pure con una certa forzatura e lavorando tra gli interstizi del dato normativo e dei precedenti costituzionali, il Tar Lazio ricostruisce in capo alle amministrazioni una discrezionalità che la legge in tutta probabilità intendeva loro negare tout court. 
Si tratta di una vicenda emblematica dei recenti rapporti tra centro e periferia nella gestione delle grandi politiche pubbliche nazionali. Come si è evidenziato, la mobilità è uno strumento cruciale per realizzare gli obiettivi di efficienza e corretta distribuzione del personale pubblico. Essa necessita di un orizzonte nazionale, dato che la presenza di discipline territorialmente differenziate vanificherebbe la coerenza degli interventi. Al tempo stesso, tuttavia, non può trascurarsi l’incidenza della materia su scelte organizzative di fondo delle singole amministrazioni, la cui autonomia deve essere tenuta in adeguata considerazione. 

  In questi casi, il coordinamento tra livelli di governo diviene un passaggio proceduralmente decisivo per raffreddare la conflittualità. La delega Brunetta individuava come sede propria per questa attività di concertazione interistituzionale la Conferenza unificata, chiamata a rendere pareri e intese durante la fase di stesura del decreto delegato (art. 2, col. 2, l.n. 15 del 2009). Queste procedure di coinvolgimento degli enti territoriali, tuttavia, sono pretermesse quando il Governo nazionale procede tramite decretazione d’urgenza, come sempre più spesso accade. 
L’unilateralismo e l’incoerenza della regolazione e dei suoi obiettivi causano conflittualità che, a loro volta, in assenza di sedi e procedure istituzionali di componimento, trovano sfogo in sede giurisdizionale. Queste criticità, innegabilmente sono destinate ad acuirsi con la recente crisi economica e con l’emersione di diffusi episodi di maladministration (soprattutto a livello locale), che stanno vieppiù legittimando politicamente interventi di centralizzazione decisionale
. 
� Per una ricostruzione delle varie discipline succedutesi durante la stagione della privatizzazione, S. Mainardi, Il passaggio diretto, il trasferimento del lavoratore ed il temporaneo servizio all’estero, in F. Carinci, L. Zoppoli (a cura di), Il diritto del lavoro nelle pubbliche amministrazioni, Torino 2004, 709-13.


� Il susseguirsi d’interventi dal medesimo oggetto è stata inevitabilmente fonte di grave inquinamento e disordine normativo. Per una severa critica di quest’approccio, si vedano i pareri resi dal Comitato per la legislazione della Camera dei Deputati sui decreti-legge riportati nel testo; da ultimo, il parere reso sul disegno di conversione del d.l. n. 95 del 2012, c.d. spending review nella seduta del 1° agosto 2012. Per alcuni commenti a prima lettura a tali provvedimenti, O. Forlenza, Decreto omnibus: negli uffici pubblici le assunzioni cedono il passo alla mobilità, in Guida al diritto, 2005, n. 15, 45 ss.; Nobile, Il regime delle assunzioni nel pubblico impiego alla luce della legge 27/12/2002, n. 289 e della legge 16/1/2003, n. 3 fra restrizioni e rafforzamento dell’istituto della mobilità, in www.lexitalia.it.   


� Le fonti statistiche di riferimento sono quelle del Conto annuale della Ragioneria generale dello Stato e dell’Istituto nazionale di statistica. Per un quadro d’insieme, si vedano Rgs, Conto annuale 2008-2009-2010. Presentazione, in www.contoannuale.tesoro.it; e Istat, Statistiche delle amministrazioni pubbliche. Anno 2003, Roma, 2006, 47 ss.


� V. ampiamente, sul punto, S. Battini e al., Il personale, in L. Torchia (a cura di), Il sistema amministrativo italiano nel XXI secolo, Bologna, 2009, 285 ss. 


� Per tutti, v. lo studio seminale di S. Cassese, Questione amministrativa e questione meridionale. Dimensioni e reclutamento della burocrazia dall’unità ad oggi, Milano, 1977, in part. 69 ss.


� Efficacemente, sul punto, M. Esposito e R. Santagata, La mobilità del personale tra “autonomia negoziale” ed “evidenza pubblica”, in L. Zoppoli, Ideologia e tecnica nella riforma del lavoro pubblico,  Napoli, 2009, 335-36: “vi sono alcune previsioni [del t.u.p.i.] dotate di grande rilievo simbolico. Si tratta di norme che testimoniavano fortemente lo spirito riformatore degli anni ‘90, che esprimevano il cambiamento meglio di altre, perché toccavano ambiti del rapporto di lavoro dove il vecchio statuto del pubblicistico si era spesso mostrato con tutti i suoi limiti. E la previsione sul passaggio diretto del lavoratore tra amministrazioni diverse appartiene a quel genere di norme”. In materia, vedi i saggi di S. Mainardi, Passaggio diretto, eccedenze di personale e mobilità collettiva nelle pubbliche amministrazioni, in Arg. dir. lav., 1999, 451 ss.; P. Sordi, La mobilità volontaria nel pubblico impiego privatizzato, in Aa.Vv., Scritti in memoria di Massimo D’Antona, Milano, 2004. 


� Sul punto v. ancora S. Battini e al., Il personale, cit., 323 ss.


� Prima della riforma del Titolo V, Parte II della Costituzione, S. Battini, Autonomia regionale e autonomia negoziale nella disciplina del rapporto di lavoro dei dipendenti pubblici, in Le Regioni, 1994, n. 4, 673 ss.; in occasione della riforma del 2001, S. Cassese, Intervento, in Il nuovo Titolo V della Costituzione Stato/Regioni e diritto del lavoro, in questa Rivista, 2002, 677 ss.; F. Carinci, Riforma costituzionale e diritto del lavoro, ibidem, 2003, 17 ss.; G. D’Auria, Il lavoro pubblico dopo il nuovo Titolo V (parte seconda) della Costituzione, ibidem, 2001, 753 ss.; più di recente: R. Salomone, Il diritto del lavoro nella riforma costituzionale, Padova, 2005; A. Trojsi, Il riparto di competenza legislativa tra Stato e regioni in materia di pubblico impiego regionale, in Le Regioni, 2009, n. 6, 1213 ss.; E.M. Mastinu, Il lavoro alle dipendenze della amministrazioni regionali nel Titolo V della Costituzione, in Riv. giur. lav., 2007, I, 376. 


� Ex plurimis, C. cost. 3 marzo 1972, n. 40: “la materia dello stato giuridico ed economico del personale regionale rientra in quella dell’organizzazione degli uffici”; 30 gennaio 1980, n. 10; 21 settembre 1983, n. 278; e, anche dopo la legge quadro, 8 giugno 1987, n. 217. In dottrina, V. Bellini, L’impiego pubblico nell’ordinamento regionale, Milano, 1997; L. Zoppoli, Riforma del pubblico impiego e disciplina del personale regionale, in Dir. lav. rel. ind., 1993, 27 ss. 


� C. cost. 13 gennaio 2004, n. 2: “l’intervenuta privatizzazione e contrattualizzazione del rapporto di lavoro pubblico vincola anche le regioni”. Il limite del diritto privato è poi richiamato, ex plurimis, in C. cost. 21 marzo 2007, n. 95: “la legge statale, in tutti i casi in cui interviene a conformare gli istituti del rapporto di impiego attraverso norme che si impongono all’autonomia privata con il carattere dell’inderogabilità, costituisce un limite alla menzionata competenza residuale regionale e va, quindi, applicata anche ai rapporti di impiego dei dipendenti delle Regioni e degli enti locali”; 16 giugno 2005, n. 234; 14 giugno 2007, n. 189; 29 aprile 2010, n. 151. 


� Circa le implicazioni sul piano delle competenze legislative dell’equilibrio tra fonti (di matrice privatistica e pubblicistica), alla luce della riforma c.d. Brunetta, vedi G. D’Auria, Il nuovo sistema delle fonti: legge e contratto collettivo, Stato e autonomie territoriali, in Giorn. dir. amm., 2010, 5 ss. 


� Contra, comunque, C. cost. 14 dicembre 2004, n. 380: “la regolamentazione delle modalità di accesso al lavoro pubblico regionale – in quanto riconducibile alla materia innominata dell’organizzazione amministrativa delle Regioni e degli enti pubblici regionali – è preclusa allo Stato (a maggior ragione attraverso disposizioni di dettaglio), e spetta alla competenza residuale delle Regioni”; 24 luglio 2003, n. 274; 13 gennaio 2004, n. 2. 


� Così, con riferimento ad una norma regionale sul contenimento dei contratti a tempo determinato, C. cost. 7 luglio 2010, n. 235: “per la identificazione della materia in cui si colloca la disposizione impugnata, questa va individuata avendo riguardo all’oggetto o alla disciplina da essa stabilita, sulla base della sua ratio, senza tenere conto degli aspetti marginali e riflessi”.


� C. cost. 17 maggio 2007, n. 169: “perché norme statali che fissano limiti alla spesa delle Regioni e degli enti locali possano qualificarsi princípi fondamentali di coordinamento della finanza pubblica, è necessario che esse soddisfino i seguenti requisiti: in primo luogo, che si limitino a porre obiettivi di riequilibrio della finanza pubblica, intesi anche nel senso di un transitorio contenimento complessivo, sebbene non generale, della spesa corrente; in secondo luogo, che non prevedano strumenti o modalità per il perseguimento dei suddetti obiettivi”; conforme, ex plurimis, C. cost. 22 novembre 2007, n. 412.


� Su questi profili, del resto, la Corte si era espressa con molta chiarezza nella sent. 12 novembre 2010, n. 324: “[l]’istituto della mobilità volontaria altro non è che una fattispecie di cessione del contratto; a sua volta, la cessione del contratto è un negozio tipico disciplinato dal codice civile (artt. 1406-1410). Si è, pertanto, in materia di rapporti di diritto privato e gli oneri imposti alla pubblica amministrazione dalle nuove disposizioni introdotte dall’art. 49 del d.lgs. n. 150 del 2009 rispondono semplicemente alla necessità di rispettare l’art. 97 Cost., e, precisamente, i principi di imparzialità e di buon andamento dell’amministrazione”.


� Art. 31: “Le amministrazioni devono in ogni caso rendere pubbliche le disponibilità dei posti in organico da ricoprire attraverso passaggio diretto di personale da altre amministrazioni, … sono nulli gli accordi, gli atti o le clausole dei contratti collettivi volti ad eludere l'applicazione del principio del previo esperimento di mobilità rispetto al reclutamento di nuovo personale”. Art. 34-bis: “Le amministrazioni pubbliche prima di avviare le procedure di assunzione di personale, sono tenute a comunicare … il livello e la sede di destinazione per i quali si intende bandire il concorso nonché, se necessario, le funzioni e le eventuali specifiche idoneità richieste. Le amministrazioni, decorsi due mesi dalla ricezione della comunicazione … possono procedere all’avvio della procedura concorsuale per le posizioni per le quali non sia intervenuta l’assegnazione di personale [in mobilità]… Le assunzioni effettuate in violazione del presente articolo sono nulle di diritto”. I due testi, effettivamente, non sono perfettamente allineati, essendo stati redatti in tempi diversi. L’art. 34-bis presenta una formulazione più assertiva e oneri procedurali più stringenti. Non è agevole, tuttavia, concludere per una diversa cogenza formale.


� Cons. Stato, V, 9 maggio 2000, n. 2659, in Ragiusan, 2000, fasc. 197, 355. Conformi, in precedenza, Cons. Stato, V, 2 gennaio 1997 n. 26; 6 giugno 1996 n. 677; 21 luglio 1995 n. 1131; 5 maggio 1993 n. 550. Le ragioni addotte concernono il buon andamento dell’amministrazione: “il trasferimento a domanda consente una più soddisfacente distribuzione del personale già in servizio”; “consente al dipendente di lavorare con maggiore profitto superando situazioni di disagio di carattere personale e familiare”; “la maturata esperienza dei dipendenti già in servizio, i quali, nella generalità dei casi, hanno anch’essi superato un apposito concorso teso a saggiare la loro competenza in materia ed hanno, altresì, avuto modo di dimostrare sul campo il possesso delle richieste capacità”.


� Tar Puglia, Bari, 28 maggio 2008, n. 1307, in Giorn. dir. amm., 2008, 913; molto nettamente v. anche Tar Campania, Napoli, V, 18 ottobre 2006, n. 8616; Tar Emilia-Romagna, Bologna, I, 2 dicembre 2009, n. 2634; Tar Sardegna, I, 22 dicembre 2008, n. 2204, tutte in www.giustizia-amministrativa.it. Lungo questa linea interpretativa, del resto, si era mosso lo stesso Tar Lazio, Roma, I-ter, 22 dicembre 2010, n. 38002.


 	� Tar Toscana, I, 9 luglio 2009, n. 1212, in Lav. giur., 2010, 53 ss., con nota di P. Cosmai; Tar Sicilia, Catania, III, 23 febbraio 2006, n. 289, in www.giustizia-amministrativa.it. Contra in dottrina G. La Greca, Commento all’art. 30, in Ge. Ferrari e Gi. Ferrari, Codice del nuovo pubblico impiego. Tomo I, La disciplina del pubblico impiego e dei concorsi. Commento al D.lgs. 165 del 2001, D.lgs. n. 267 del 2000 e D.lgs. n. 150 del 2009, Lecce, 2010, 540: “tale giurisprudenza ha radici anteriori all’entrata in vigore della novella … con la conseguenza che ora potrebbe addirittura dubitarsi, salvo forse eventuali casi particolari e comunque residuali, del permanere in capo alle Amministrazioni di un potere di rifiutare la via della mobilità per far luogo al pubblico concorso”.


� Il ricorrente, effettivamente, si era limitato a contestare la violazione di legge (che appariva, del resto, del tutto assorbente), senza sollevare, nemmeno in via graduata, il vizio di difetto di motivazione. Il Giudice, quindi, ritiene di non dover procedere a verifica delle ragioni addotte dall’Amministrazione.


� Le tematiche della sovrapposizione e dell’incoerenza delle politiche pubbliche e delle procedure di raccordo tra livelli di governo sono oggetto di studio da orami un quindicennio nei Rapporti sullo stato della legislazione del Servizio studi della Camera dei Deputati. Si veda, in particolare, la Nota di sintesi al rapporto per il 2007, “Le assemblee regionali nel sistema della trasformazione”; e l’intervento del Presidente della Camera nella seduta del 28 febbraio 2007 della Giunta per il regolamento, recante Considerazioni in tema di riforma delle procedure di bilancio. 


� V., da ultimo, il d.l. 10 ottobre 2012, n. 174, recante Disposizioni urgenti in materia di finanza e funzionamento degli enti territoriali.
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