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Nota tecnica n. [CS-2026/28] del 12 maggio 2026 

 
 

Dal modello pubblico al privato:  
trasferibilità del metodo selettivo della rappresentatività 

Una nota tecnica a margine del dibattito recente tra il Presidente ARAN, Antonio Naddeo, e il prof. 
Michele Tiraboschi 

Sintesi. Il dibattito aperto dal Presidente dell'ARAN, Antonio Naddeo, sulla trasferibilità di alcuni 
criteri di selezione della rappresentatività dal pubblico al privato — e la replica del prof. Michele 
Tiraboschi che ne nega la praticabilità — verte, a un esame attento, su oggetti diversi. Naddeo 
propone il trasferimento di un metodo oggettivo di misurazione della rappresentatività (deleghe 
certificate e voti RSU ponderati); Tiraboschi obietta argomenti che attengono al modello 
complessivo della contrattazione pubblica (vincoli di finanza, natura della fonte, assenza di 
mercato). La presente nota intende restituire al dibattito la sua corretta perimetrazione, sostenere 
la praticabilità del trasferimento del metodo e illustrare la coerenza della proposta legislativa 
Confintesa depositata al CNEL il 12 novembre 2025 (Prot. 1518/SG) con l'orientamento sistemico 
aperto dal Presidente Naddeo. 

1. Posizione del problema 

Su Il Sole 24 Ore – Norme e Tributi dell'11 maggio 2026 (pag. 25, sezione «Decreto Lavoro/2») è stato 
pubblicato un intervento del Presidente dell'ARAN, Antonio Naddeo, dal titolo «Il modello Pa: criteri 
oggettivi per selezionare i sindacati». L'autore osserva che il decreto-legge 30 aprile 2026, n. 62 
(«Salario giusto») «cerca di mettere ordine nel Far West dei contratti collettivi privati: oltre 600 sigle 
depositate al Cnel, molte delle quali esistono per comprimere i diritti invece di tutelarli». Per il 
Presidente Aran, nel privato la nozione di «comparativamente più rappresentative» «è una valutazione 
ex post, spesso affidata ai giudici, che non impedisce a sigle con pochi iscritti di produrre accordi al 
ribasso», con la conseguenza nota di «frammentazione, dumping salariale, incertezza». 

L'intervento suggerisce di guardare, come riferimento tecnico, al sistema di selezione della 
rappresentatività vigente nel pubblico impiego — fondato sulla media ponderata tra deleghe sindacali 
certificate e voti ottenuti nelle elezioni delle RSU — disciplinato dal decreto legislativo 30 marzo 
2001, n. 165, e dalla normativa di accompagnamento dell'ARAN. Il Presidente Naddeo conclude in 
forma di domanda aperta: «La vera domanda che il Dl 62 lascia aperta è se – e come – alcuni 
meccanismi del modello pubblico possano essere esportati. La misurazione certificata della 
rappresentatività, in primo luogo. Non è un'idea rivoluzionaria: è la stessa logica che, nel pubblico 



CONFINTESA: Piccoli Passi, Grandi Rivoluzioni 
Sede legale: Corso Vittorio Emanuele II,326 – 00186 Roma; 

Sede operativa: via Boezio, 14 – 00193 Roma - Tel. 06.83413586 centrostudi@confintesa.it 

 
                                               

 
 

                 
        

2026 – Anno della Tenacia 
 

 

Centro Studi Confintesa 

impiego, ha tenuto lontani i contratti pirata per 30 anni. Varrebbe la pena chiedersi perché, nel 
privato, nessuno abbia ancora trovato il coraggio di applicarla davvero». 

Nelle ore successive, il prof. Michele Tiraboschi, giuslavorista dell'Università di Modena e Reggio 
Emilia, ha pubblicato su LinkedIn un intervento di replica che si articola in tre punti:  

(i) la contrattazione pubblica sarebbe «incardinata su vincoli legali e di bilancio, non su uno 
scambio reale» e i salari sarebbero «posta di finanza pubblica» decisi dalla politica;  

(ii) la rappresentatività certificata non eviterebbe le «patologie» della contrattazione pubblica 
(vacanze contrattuali, rinnovi retroattivi, dinamiche decise dalla politica più che dalle parti);  

(iii) il modello pubblico sarebbe una «contrattazione senza mercato e senza veri antagonisti», 
dove il contratto collettivo «diventa fonte regolamentare e perde la sua funzione tipica 
propria del settore privato». La replica è accompagnata dal rinvio a un proprio saggio open 
access pubblicato sulla rivista ADAPT. 

La presente nota intende mostrare che, al netto della consistenza intrinseca delle singole obiezioni — 
che saranno esaminate puntualmente più avanti — il confronto è viziato da un disallineamento di 
oggetto: Naddeo propone il trasferimento di un metodo di misurazione della rappresentatività; 
Tiraboschi obietta argomenti che riguardano il modello complessivo della contrattazione pubblica. La 
distinzione è dirimente, ed è ciò che il dibattito pubblico fin qui ha trascurato. 

 

2. Una distinzione necessaria: metodo selettivo della rappresentatività e modello 
complessivo della contrattazione pubblica 

Il sistema di rappresentatività disciplinato dal D.lgs. n. 165/2001 nel pubblico impiego italiano si 
compone — schematicamente — di due livelli logicamente distinti. 

Il metodo selettivo. Un'organizzazione sindacale è ammessa a trattare a livello nazionale di comparto 
se raggiunge una rappresentatività minima del 5 per cento, calcolata come media ponderata tra il dato 
associativo (deleghe per contributi sindacali, certificate dalle amministrazioni e raccolte dall'ARAN) e 
il dato elettorale (voti ottenuti dalle liste sindacali nelle elezioni delle Rappresentanze Sindacali 
Unitarie rinnovate periodicamente in tutte le amministrazioni). Il rilevamento è triennale, 
l'aggregazione è per comparti, i dati sono pubblici e accessibili sul sito ARAN. Si tratta di un metodo 
oggettivo, misurabile, periodico, verificabile da chiunque. 

Il modello complessivo. La contrattazione pubblica opera, ulteriormente, dentro un quadro 
istituzionale particolare: vincoli di finanza pubblica e atti di indirizzo del Comitato di Settore; natura 
amministrativa del CCNL e suo perfezionamento secondo procedure formali; specifica articolazione 
della contrattazione integrativa di amministrazione; presenza di un'agenzia tecnica (ARAN) come parte 
negoziale di parte pubblica. 

La distinzione è logica prima che giuridica: il metodo selettivo misura chi siede al tavolo; il modello 
disciplina come si negozia, su che cosa, con quali vincoli, con quale forma di esito. I due livelli sono 
separabili nella teoria e — come la presente nota intende mostrare — sono separabili anche nella pratica 
del trasferimento normativo. 
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La proposta del Presidente Naddeo riguarda esclusivamente il primo livello. Non propone di importare 
nel privato l'atto di indirizzo, i vincoli di finanza pubblica, l'ARAN, o la natura amministrativa del 
CCNL. Propone, in modo circoscritto, di misurare la rappresentatività delle organizzazioni 
sindacali del settore privato attraverso parametri oggettivi — analoghi, nella tecnica, a quelli 
vigenti nel pubblico — in luogo della valutazione caso per caso del giudice amministrativo o del rinvio 
circolare alla nozione di «comparativamente più rappresentative» che il legislatore continua a 
utilizzare senza definire. 

 

3. Esame puntuale delle obiezioni 

3.1 Sull'obiezione dei vincoli di finanza pubblica e dei salari come «posta di finanza pubblica» 

L'obiezione muove dal rilievo, in sé esatto, che la contrattazione pubblica opera in presenza di vincoli 
di bilancio definiti dalla legge di bilancio e attuati dagli atti di indirizzo del Comitato di Settore. Da ciò 
si trae, però, una conclusione che non segue: che la contrattazione pubblica non sia «scambio reale» e 
i salari non siano «esito di conflitto negoziale». 

La conclusione non segue per tre ragioni.  

Primo, l'esistenza di un vincolo di bilancio non priva di realtà il negoziato; lo perimetra. Il rinnovo del 
CCNL Funzioni Centrali 2025-2027 — in corso al momento della redazione della presente nota — ha 
registrato sospensioni, riprese, modifica degli atti di indirizzo, conflitto sui contenuti normativi, 
sciopero generale del comparto. È «scambio reale» secondo qualunque criterio giuslavoristico 
riconoscibile.  

Secondo, anche la contrattazione privata opera in presenza di vincoli — di mercato, di produttività, di 
sostenibilità d'impresa, di compatibilità macroeconomica concertata in sede nazionale — che non sono 
ontologicamente diversi da quelli di finanza pubblica: sono vincoli diversi, non assenti.  

Terzo, e soprattutto, l'obiezione attiene al modello, non al metodo. Anche ove se ne ammettesse 
integralmente la consistenza, essa non inciderebbe sulla trasferibilità del metodo selettivo della 
rappresentatività, che misura — e basta — la consistenza associativa ed elettorale delle organizzazioni 
sindacali. 

3.2 Sull'obiezione delle «patologie» (vacanze contrattuali, rinnovi retroattivi, dinamiche politiche) 

È un dato di fatto che il rinnovo dei CCNL del pubblico impiego abbia registrato, in più tornate, ritardi 
considerevoli e che i rinnovi siano frequentemente retroattivi. È altresì un dato di fatto che queste 
«patologie» abbiano origine prevalente nei tempi della politica di bilancio — disponibilità delle 
risorse, definizione dell'atto di indirizzo, allineamento con le manovre finanziarie — e non nel 
meccanismo di certificazione della rappresentatività delle organizzazioni sindacali. Le vacanze 
contrattuali del pubblico non dipendono dal fatto che, nei comparti, ARAN sa esattamente chi ha diritto 
di sedere al tavolo: dipendono dalle condizioni della negoziazione, non dalla composizione del tavolo. 

Vi è di più. Il rilievo non è soltanto una posizione che la presente nota propone: è espressamente 
riconosciuto dallo stesso Presidente Naddeo nell'articolo qui in esame. Quando l'autore scrive «Si 
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dirà: ma anche nel pubblico i rinnovi tardano. È vero. Il decennio di blocco tra il 2010 e il 2018 ha 
lasciato ferite profonde nelle retribuzioni reali. Ma la struttura reggeva: il sistema non si era rotto, 
era stato congelato per scelta politica», sta esattamente distinguendo i due piani: il metodo selettivo 
regge anche quando la politica di bilancio congela. L'obiezione del prof. Tiraboschi, dunque, attacca 
una posizione che il Presidente Naddeo non sostiene: Naddeo non afferma che la rappresentatività 
certificata evita le patologie del pubblico, riconosce esplicitamente queste patologie e le riconduce alla 
scelta politica del blocco contrattuale. 

Inoltre, le vacanze contrattuali esistono anche nel privato, e in alcuni settori — specie quelli a bassa 
intensità di rappresentatività comparativa effettiva — sono considerevoli: si pensi ai CCNL del 
comparto agricolo, del lavoro domestico o ad alcuni settori del terziario, in cui le vacanze contrattuali 
si misurano in anni. Il sistema attuale dell'art. 51 del D.lgs. n. 81/2015 e del rinvio circolare ai 
«comparativamente più rappresentativi» non ha impedito, in queste aree, la formazione di vacanze 
contrattuali strutturali. 

L'obiezione, ancora una volta, è a tema diverso: la patologia segnalata non discende dal metodo 
selettivo, e l'assenza di un metodo selettivo oggettivo nel privato non ha impedito le medesime 
patologie. L'argomento, applicato alla proposta Naddeo, non discrimina. 

3.3 Sull'obiezione della «contrattazione senza mercato e senza veri antagonisti» 

È l'argomento intellettualmente più suggestivo dell'intervento del prof. Tiraboschi, ed è anche quello 
che con maggior chiarezza rivela la natura dottrinale, non empirica, dell'osservazione. L'idea che 
la contrattazione pubblica sia «senza mercato e senza veri antagonisti» — e che il CCNL del pubblico 
diventi «fonte regolamentare» perdendo la propria funzione tipica del settore privato — è una 
posizione teorica che ha una sua storia nella dottrina giuslavoristica italiana, ma che incontra difficoltà 
rilevanti quando confrontata con la prassi. 

L'ARAN è un'agenzia tecnica con competenza esclusiva di rappresentanza negoziale per il datore 
pubblico. Nei rinnovi contrattuali in essere e in quelli precedenti, ARAN e le organizzazioni sindacali 
del comparto operano in regime di reale antagonismo negoziale: posizioni distinte sui contenuti 
economici e normativi, conflitto procedurale, ricorso allo sciopero, rinvii e riformulazioni, mediazioni 
complesse. Definire questo «assenza di mercato» è una stilizzazione teorica che astrae dalla pratica. 

Sul piano della «fonte regolamentare»: il CCNL del pubblico produce effetti giuridici che disciplinano 
il rapporto di lavoro. Ma è altresì vero che, anche il CCNL del privato, per via giurisprudenziale 
consolidata e per il rinvio della legge a numerosi istituti retributivi e normativi (art. 36 Cost. 
attraverso la giurisprudenza, e disposizioni speciali come l'art. 51 D.lgs. n. 81/2015), produce 
effetti regolamentari di fatto, non più limitabili alla sola natura privatistica del contratto. La 
dicotomia regolamentare/privatistico ha, oggi, un valore prevalentemente didattico. 

Anche su questo punto, comunque, l'argomento attiene al modello, non al metodo: ammessa la natura 
della contrattazione pubblica come «fonte regolamentare», ciò non incide sulla trasferibilità del 
meccanismo di misurazione oggettiva della consistenza associativa ed elettorale delle organizzazioni 
sindacali. 
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4. Il punto cieco: lo stato di fatto della contrattazione privata 

Il dibattito tra il Presidente Naddeo e il prof. Tiraboschi è giuridicamente raffinato ma ha un punto 
cieco: lo stato di fatto della contrattazione collettiva privata oggi in Italia. 

Al CNEL risultano depositati circa mille contratti collettivi nazionali — otto volte il numero dei 
contratti riconosciuti come «di riferimento» nei rispettivi settori. La nozione di «comparativamente più 
rappresentative», utilizzata dal legislatore in molteplici disposizioni — dall'art. 51 D.lgs. n. 81/2015 
al recente art. 7 del DL n. 62/2026 — non è definita normativamente e la sua applicazione concreta 
è rimessa alla valutazione caso per caso del giudice o della prassi amministrativa. Il risultato è 
incertezza interpretativa, contenzioso, e proliferazione di sigle — fenomeno che lo stesso intervento 
di Naddeo descrive efficacemente come «Far West». 

L'obiezione del prof. Tiraboschi alla proposta Naddeo va dunque misurata non solo per consistenza 
intrinseca, ma per la sua disponibilità ad accettare lo status quo. Negare la trasferibilità del metodo 
selettivo dal pubblico al privato significa, in pratica, difendere il sistema attuale 
dell'autodichiarazione e del rinvio circolare ai «comparativamente più rappresentativi» — un 
sistema che non risolve il problema della frammentazione, e che lascia alle organizzazioni leader e alle 
associazioni datoriali sistemiche un sostanziale potere di filtro all'ingresso delle controparti. 

Pur senza richiamo esplicito da parte del Presidente Naddeo alla giurisprudenza costituzionale, la 
presente nota ritiene utile collocare la sua proposta sull'orizzonte argomentativo della sentenza n. 60 
del 30 aprile 2026 della Corte costituzionale: la Corte, in materia di appalti, ha riconosciuto la «nitida 
funzione antidumping» della tecnica del rinvio alla fonte collettiva qualificata e l'esigenza di parametri 
oggettivi nella valutazione comparativa tra contratti collettivi. È la medesima esigenza che la proposta 
del Presidente Naddeo affronta sul versante della selezione delle organizzazioni sindacali. Le due 
direttrici — quella giurisprudenziale sulla valutazione dei contratti, quella istituzionale sulla selezione 
degli attori contrattuali — convergono verso il superamento della discrezionalità interpretativa che 
caratterizza l'attuale sistema dell'autodichiarazione. 

È rilevante segnalare un ulteriore passaggio dell'articolo del Presidente Naddeo, di sicuro interesse per 
il dibattito sulla nozione di trattamento economico complessivo aperto dall'articolo 7 del decreto. 
L'autore osserva: «I contratti collettivi del pubblico impiego, infine, non disciplinano soltanto la 
retribuzione. Definiscono un sistema integrato di diritti (ferie, congedi parentali, permessi per 
assistere familiari disabili, tutele contro le discriminazioni) che nei contratti nazionali privati spesso 
vengono compressi, o scambiati per qualche punto percentuale in più in busta paga». La 
segnalazione converge con la posizione che Confintesa porterà in audizione presso la XI Commissione 
(Lavoro pubblico e privato) della Camera dei deputati il 14 maggio 2026 sull'A.C. 2911: la nozione di 
«trattamento economico complessivo» dell'articolo 7 del decreto va integrata con gli istituti del 
trattamento economico normativo quantificabili in termini economici (previdenza complementare, 
sanità integrativa, bilateralità, welfare ex articolo 51 TUIR), come già codificato dall'allegato I.01 del 
decreto legislativo 31 marzo 2023, n. 36, e dalla giurisprudenza della Corte costituzionale (sentenza n. 
60/2026). Il rischio segnalato dal Presidente Naddeo — la compressione del trattamento normativo nei 
contratti privati come variabile di scambio sulla retribuzione tabellare — è il rischio applicativo cui 
l'emendamento Confintesa al comma 4-bis dell'articolo 7 intende offrire risposta. 
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5. L'esperienza diretta di Confintesa nel pubblico impiego 

Confintesa è organizzazione sindacale rappresentativa nel pubblico impiego: è presente nei 
comparti, partecipa alle elezioni RSU, opera all'interno del sistema di certificazione disciplinato dal 
D.lgs. n. 165/2001 sotto la verifica dell'ARAN. La presente nota — e la riflessione che ne sta alla base 
— non è dunque ricostruzione teorica del meccanismo di rappresentatività pubblico, ma descrizione 
di un'esperienza che la Confederazione vive quotidianamente nei comparti contrattuali. 

Da questa esperienza concreta, due osservazioni: 

Primo: il metodo selettivo funziona. La media ponderata tra deleghe e RSU produce un dato 
oggettivo, ricostruibile, contestabile in via documentale; sottrae la rappresentatività al cortocircuito 
dell'autoriferimento, espone le organizzazioni a una verifica esterna periodica. Il sistema ha limiti — 
il dato è triennale, alcuni comparti hanno problematiche specifiche di rilevazione — ma è 
incomparabilmente più solido dell'autodichiarazione del privato. 

Secondo: i problemi della contrattazione pubblica esistono, ma sono altrove. Vacanze contrattuali, 
ritardi nei rinnovi, vincoli pesanti agli aumenti retributivi: tutto vero. Ma tutto a valle del metodo 
selettivo della rappresentatività, non a causa di esso. Sono problemi della politica di bilancio, della 
tempistica degli atti di indirizzo, della congiuntura macroeconomica — non del sistema di selezione 
delle organizzazioni che siedono al tavolo. 

La distinzione che la presente nota propone tra metodo e modello non è, dunque, soltanto una 
distinzione logica: è una distinzione che corrisponde all'esperienza pratica della contrattazione pubblica 
come Confintesa la vive. 

 

6. La proposta legislativa Confintesa: una linea coerente 

La Confederazione ha anticipato il tema sollevato dal Presidente Naddeo con la proposta di legge sulla 
certificazione della rappresentatività comparativa, depositata presso il CNEL il 12 novembre 2025 
(Prot. 1518/SG). La proposta disegna un meccanismo di certificazione della rappresentatività delle 
organizzazioni sindacali del settore privato fondato su parametri analoghi nella struttura logica a quelli 
del pubblico impiego: dato associativo verificabile, dato elettorale (ove esistente) ponderato, soglie di 
accesso al tavolo di settore, periodicità delle rilevazioni, autorità di certificazione. 

La proposta è stata oggetto di discussione presso la Prima Commissione del CNEL nella seduta dell'8 
maggio 2026. La discussione ha registrato perplessità di alcuni componenti sull'opportunità di 
intraprendere il percorso indicato, senza che siano stati formulati rilievi tecnici nel merito della 
proposta. Confintesa intende proseguire il percorso parlamentare e istituzionale della proposta nel 
quadro del dibattito attualmente aperto dall'iter di conversione del DL n. 62/2026 e dalla pronuncia 
della Corte costituzionale n. 60/2026. 

L'intervento del Presidente Naddeo rafforza, dall'angolo di chi gestisce il metodo nel pubblico, 
l'orientamento generale della proposta. La replica del prof. Tiraboschi — ove se ne accolga la lettura 
critica avanzata in questa nota — non lo contraddice, perché opera a tema diverso. 
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7. Conclusioni 

Tre conclusioni, in ordine ascendente di rilevanza sistemica. 

Prima. Il dibattito Naddeo-Tiraboschi va riperimetrato. Naddeo propone il trasferimento di un metodo; 
Tiraboschi obietta argomenti che attengono al modello. I due livelli sono distinti, e le obiezioni — 
anche ove valide nel merito — non incidono sulla trasferibilità del metodo selettivo. 

Seconda. Le obiezioni del prof. Tiraboschi, esaminate puntualmente, si rivelano dottrinali, non 
discriminanti, e a tema diverso: sui vincoli di finanza pubblica, sulle «patologie» della contrattazione 
pubblica, sulla natura della fonte. L'argomento, applicato alla proposta Naddeo, non regge. 

Terza. Il punto cieco del dibattito è lo stato di fatto della contrattazione privata: oltre mille CCNL 
depositati, nozione legislativa di «comparativamente più rappresentative» non definita, contenzioso 
prospettico, frammentazione. La replica del prof. Tiraboschi — qualunque ne sia la consistenza tecnica 
— è, nei suoi effetti pratici, una difesa dello status quo. Da questo status quo l'ordinamento è oggi 
chiamato a uscire — dal DL n. 62/2026, dalla sentenza Corte cost. n. 60/2026, dalla proposta 
Confintesa al CNEL Prot. 1518/SG. L'intervento del Presidente Naddeo apre una strada tecnicamente 
solida; sostenerne il principio è interesse non di una parte, ma del sistema. 

 

 

 

 

 

 

Riferimenti normativi e giurisprudenziali essenziali 
• Decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165, artt. 40, 42, 43 (disciplina della rappresentatività sindacale nel pubblico 
impiego, soglia del 5%, criteri di misurazione). 

• Decreto legislativo 15 giugno 2015, n. 81, art. 51 (rinvio ai contratti collettivi stipulati dalle associazioni sindacali 
comparativamente più rappresentative). 

• Decreto-legge 30 aprile 2026, n. 62, art. 7 («Salario giusto»), in fase di conversione (A.C. 2911). 

• Corte costituzionale, sentenza n. 60 del 2026, depositata il 30 aprile 2026 (sulla funzione antidumping della 
contrattazione qualificata negli appalti pubblici). 

• Accordo Interconfederale 9 marzo 2018, Confindustria-CGIL-CISL-UIL («Patto della Fabbrica»), in materia di 
trattamento economico complessivo e trattamento economico normativo. 

• Allegato I.01 al decreto legislativo 31 marzo 2023, n. 36 (Codice dei contratti pubblici), introdotto dall'art. 73 del decreto 
legislativo 31 dicembre 2024, n. 209. 

• Proposta di legge Confintesa per la certificazione della rappresentatività comparativa, depositata presso il CNEL il 12 
novembre 2025, Prot. 1518/SG. 
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