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1. Il contratto a termine pubblico: la disciplina. 
 
A lungo vista con sfavore dal legislatore delle prime riforme di settore, la flessibilità nel 
rapporto di lavoro alle dipendenze delle Amministrazioni Pubbliche ha conosciuto, nel nostro 
ordinamento, un’evoluzione articolata e complessa, segnata da continui e spesso rilevanti 
mutamenti del quadro legale di riferimento. 
Attualmente, al contratto di lavoro a termine nelle Pubbliche Amministrazioni si applica la 
disciplina privatistica, con gli artt. 19 e ss. del D. Lgs. n. 81/2015, in quanto compatibile con le 
specificità dettate per il settore pubblico e previste dall’art. 36 del D. Lgs. n. 165/2001 (c.d. 
“Testo Unico del Pubblico Impiego”).  
In particolare, la facoltà per le Pubbliche Amministrazioni di ricorrere ai contratti di lavoro a 
tempo determinato è sottoposta a tre differenti condizioni: 
a) innanzitutto, i contratti a tempo determinato nel pubblico impiego sono sottoscritti con i 
vincitori o gli idonei delle graduatorie per concorsi pubblici a tempo determinato; 
b) inoltre, è necessario che ricorrano le ragioni giustificative previste al co. 2 dell’art. 36, 
ovvero esigenze di carattere esclusivamente temporaneo o eccezionale;  
c) infine, è stabilito il divieto di trasformazione del contratto di lavoro a tempo determinato in 
contratto a tempo indeterminato. 
La disciplina del contratto a termine nella Pubblica Amministrazione è dunque il risultato del 
combinato disposto dell’impianto normativo dettato per il settore privatistico e le specialità 
riservate al solo settore dell’impiego pubblico. 
 
2. Il divieto di conversione del contratto a termine pubblico. 
 
In base a quanto detto, si può affermare che in favore del dipendente pubblico, nei casi di 
violazione della disciplina sulla successione di contratti a termine, residua solo, ai sensi del 
co. 5 dell’art. 36, il «risarcimento del danno derivante dalla prestazione di lavoro in violazione 
di norme imperative», rimanendo preclusa ogni possibilità di conversione del rapporto, come 
avviene invece nel settore privato. 
La scelta del legislatore italiano ha ricevuto l’avallo della giurisprudenza costituzionale interna 
(che ne ha sostenuto la piena legittimità alla luce del disposto dell’art. 97 Cost., che vieta 
l’instaurazione di rapporti di lavoro pubblici senza concorso) e, più di recente, della Corte di 
Giustizia UE. 
L’accordo quadro CES, UNICE e CEEP sul lavoro a termine, allegato alla direttiva del 
Consiglio d’Europa 28 giugno 1999, n. 99/70/CE, non stabilisce un obbligo generale degli 
Stati Membri di prevedere la trasformazione in contratti a tempo indeterminato dei contratti di 
lavoro a tempo determinato, lasciando conseguentemente agli Stati membri un certo margine 
di discrezionalità. La direttiva, inoltre, non contiene nemmeno una disciplina generale del 
contratto a tempo determinato, ponendo esclusivamente specifici principi che valgono per il 
legislatore interno come obiettivi da raggiungere ed attuare, tra i quali, appunto, il principio di 
contrasto dell’abuso del datore di lavoro, privato o pubblico, nella successione di contratti a 
termine. Secondo i giudici europei, dunque, le previsioni dell’art. 36 del D. Lgs. n. 165/2001 
sono pienamente compatibili con il diritto comunitario. 



 
3. Il danno da illegittima successione di contratti a termine nella P.A. 
 
Le norme interne ed europee sul contratto a termine non chiariscono cosa debba intendersi 
per danno da illegittima successione di contratti a tempo determinato nel settore pubblico. 
Secondo una prima ricostruzione operata dalla giurisprudenza interna, il danno subito dal 
dipendente pubblico nel caso di illegittima o abusiva sottoscrizione di più contratti a termine si 
inserisce nell’alveo dell’illecito extracontrattuale ex art. 2043 cod. civ., nei limiti del danno 
emergente e del lucro cessante: non si tratta mai, dunque, di un danno in re ipsa, con la 
conseguenza che esso deve essere sempre provato in giudizio con tutti i mezzi consentiti 
dall’ordinamento, anche attraverso la prova per presunzioni, sottoponendo alla valutazione 
del giudice precisi elementi in base ai quali sia possibile risalire, attraverso un prudente 
apprezzamento, all’esistenza dei danni denunciati.  
Un altro orientamento, specificando quello appena enunciato, ha sostenuto la configurazione 
del danno risarcibile come il danno da c.d. «perdita di chance», qualora il lavoratore provi di 
aver trascurato altre occasioni di impiego e soprattutto quando provi che l’impossibilità di 
documentare un periodo di occupazione con la Pubblica Amministrazione lo abbia 
pregiudicato nell’accedere ad altre posizioni di lavoro, sia private che pubbliche.  
Entrambe queste impostazioni hanno incontrato la censura della Corte Europea di Giustizia: 
secondo i giudici comunitari, infatti, un danno così difficile da provare non rappresenterebbe 
una misura effettiva, in grado di apprestare una tutela efficace nei confronti del lavoratore 
interessato da un’illegittima successione di contratti a termine. 
In ragione delle considerazioni svolte dalla Corte di Giustizia, la giurisprudenza interna, nel 
tentativo di offrire una lettura maggiormente conforme alla direttiva n. 1999/70, ha fatto 
ricorso alla categoria del c.d. «danno-sanzione». Secondo tale impostazione, al lavoratore 
deve essere risarcito il danno consistente nel fatto che, se non fosse esistito il vincolo di non 
convertibilità del contratto a termine nel settore pubblico, egli sarebbe stato titolare di un 
rapporto di lavoro a tempo indeterminato. 
Sull’argomento è di recente intervenuta anche la Corte di Cassazione: i giudici di legittimità 
hanno evidenziato che l’art. 36, co. 5, D. Lgs. n. 165/2001 «configura la tutela patrimoniale 
non solo come una forma di refusione dei danni effettivamente subiti dal lavoratore, ma anche 
come una vera e propria sanzione a carico della p.a. per il comportamento illegittimamente 
tenuto nei confronti del dipendente» (cfr. Cass. 23 gennaio 2015, n. 1260): tale danno è stato 
dai giudici definito come «comunitario», nel senso che è essenzialmente volto a garantire al 
lavoratore «un risarcimento conforme ai canoni di adeguatezza, effettività, proporzionalità e 
dissuasività rispetto al ricorso abusivo alla stipulazione di più contratti a termine da parte della 
P.A.» (così, Cass. 30 dicembre 2014, n. 27481). Unico onere in capo al lavoratore è quello di 
«provare l’illegittima stipulazione di più contratti a termine […] essendo esonerato dalla prova 
di un danno effettivamente subito». 
La giurisprudenza, però, si è dimostrata divisa anche circa l’identificazione del parametro di 
riferimento per la quantificazione del danno da risarcire.  
In materia, infatti, sono essenzialmente individuabili almeno tre differenti indirizzi. 
Un primo orientamento, fatto proprio da alcune Corti di merito, commisura la sanzione 
risarcitoria dell’illegittima successione di contratti di lavoro a termine nel settore pubblico 
all’indennità sostitutiva della reintegrazione – ovvero le 15 mensilità previste dall’art. 18, co. 5, 
Stat. Lav., nella versione precedente alla riforma del 2012 – cui si aggiunge, in alcune 
pronunce, il valore minimo (5 mensilità ex art. 18, co. 4) del danno provocato dall’intimazione 
del licenziamento illegittimo, per un totale di 20 mensilità dell’ultima retribuzione globale di 
fatto. Il regime in commento è stato scelto in ragione dell’assenza di una prova specifica, e di 



un onere di puntuale quantificazione, dimostrando di possedere una «efficacia dissuasiva nei 
confronti del datore di lavoro» (Corte App. di Genova, 9 gennaio 2009). 
Altra parte della giurisprudenza interna, invece, ha quantificato il risarcimento ricorrendo al 
criterio contenuto nell’art. 8 della L. n. 604/1966, caratterizzato dalla determinazione di una 
misura alternativa alla riassunzione e dalla previsione di un minimo e un massimo di sanzione 
(da 2,5 a 6 mensilità dell’ultima retribuzione globale di fatto), con conseguente 
personalizzazione della quantificazione indennitaria. 
Infine, alcuni Tribunali hanno preferito ricorrere al regime previsto all’art. 32, L. n. 183/2010 
(c.d. «Collegato lavoro»), riservato ai lavoratori del settore privato in casi di conversione del 
contratto a termine per violazione delle norme che lo disciplinano, e selezionandolo in ragione 
della sua maggiore attinenza con la vicenda dei dipendenti pubblici interessati, proprio da una 
successione illegittima di contratti a termine. 
Sul presupposto del forte contrasto presente tra i differenti indirizzi giurisprudenziali, ed 
auspicando la definitiva risoluzione di una questione decisiva e gravida di rilevanti 
conseguenze per il settore della dipendenza pubblica, con l’ordinanza n. 1636 del 4 agosto 
2015, la Sezione Lavoro della Corte di Cassazione ha rimesso alle Sezioni Unite la questione 
della individuazione del parametro quantificativo del risarcimento dovuto nelle ipotesi di 
illegittima successione di contratti a termine alle dipendenze di una Pubblica 
Amministrazione. 
 
4. L’intervento delle Sezioni Unite. 
 
Con la sentenza del 15 marzo 2016, n. 5072, la Corte Suprema a Sezioni Unite è intervenuta 
a dirimere il contrasto sorto in materia di illecita successione di contratti a termine nel settore 
pubblico.  
In particolare, i giudici di legittimità hanno affermato che «il lavoratore a termine nel pubblico 
impiego, se il termine è illegittimamente apposto, perde la chance della occupazione 
alternativa migliore e tale è anche la connotazione intrinseca del danno, seppur più intenso, 
ove il termine sia illegittimo per abusiva reiterazione dei contratti». Il danno da successione 
illecita di rapporti a termine, dunque, è stato individuato nella mancata opportunità di lavorare 
a condizioni più favorevoli per il dipendente. 
Tale conclusione, secondo la Corte, implica che, sotto il profilo sanzionatorio, il parametro di 
riferimento debba consistere in «una disciplina concretamente dissuasiva che abbia, per il 
dipendente la valenza di una disciplina agevolativa e di favore», in coerenza con i principi già 
rassegnati dalla giurisprudenza comunitaria.  
Ebbene, ad opinione delle Sezioni Unite, tale disciplina non può essere ricercata nell’ambito 
della fattispecie del licenziamento illegittimo, poiché questa attiene ed implica l’illegittima 
perdita di un posto di lavoro a tempo indeterminato, eventualità esclusa nel caso di specie. 
Conseguentemente, la Corte ha individuato nell’art. 32, co. 5, della L. n. 183/2010 il 
parametro più adatto, in quanto logicamente connesso al risarcimento del danno in caso di 
illegittima apposizione del termine o di ricorso abusivo a più contratti temporanei, seppur con 
riferimento al settore privato.  
Secondo i giudici di legittimità, infatti, «l’indennità risarcitoria ex art. 32, co. 5, cit. ha una 
diversa valenza secondo che sia collegata, o no, alla conversione del rapporto. Per il 
lavoratore privato l’indennizzo ex art. 32, co. 5, è in chiave di contenimento del danno 
risarcibile per essere – o poter essere – l’indennizzo meno del danno che potrebbe 
conseguire il lavoratore secondo i criteri ordinari […]. Per il lavoratore pubblico invece 
l’indennizzo ex art. 32, co. 5, è, all’opposto, in chiave agevolativa, di maggior tutela nel senso 
che, in quella misura, risulta assolto l’onere della prova del danno che grava sul lavoratore 
[…]. Ma non gli è precluso di provare che le chances di lavoro che ha perso perché impiegato 



in reiterati contratti a termine in violazione di legge si traducano in un danno patrimoniale più 
elevato».  
Sul versante sanzionatorio, dunque, la Corte di Cassazione ha preferito adottare una 
soluzione sostanzialmente ibrida, in grado di raccordare il regime applicato sia ai principi 
ordinamentali comunitari, confermando la categoria del c.d. «danno comunitario», e, quindi, di 
un danno in re ipsa, collegato alla mera violazione di norme di derivazione europea; sia a 
quelli di provenienza interna, fornendo al lavoratore la possibilità di provare un danno 
patrimoniale eventualmente superiore ai limiti prefigurati dall’art. 32, co. 5, della L. n. 
183/2010. 
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