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Introduzione

Sommario: 1. Fasi ed obiettivi della riforma. - 2. La riforma e la concerrazione.

1. Fasi.ed obiettivi della riforma

La riforma dei rapporti di lavoro e delle relazioni sindacali nelle pubbliche
amministrazioni, ormai compiutamente definita e vigente, si & incentrata sul
passaggio della materia dal precedente regime pubblicistico al regime di diritto

rivato e, conseguentemente, atla sua regolazione attraverso contratti collettivi
ed individuali. Questo passaggio ¢ stato realizzato in due fasi, ciascuna delle

uali ¢ stata avviata da un intervento legislativo e poi completata da una “tor-
nata” di Contratti collettivi nazionali di lavoro (CCNL), nei diversi comparti
delle pubbliche amministrazioni. Infatti, il nuovo sistema di regolazione ¢ stato
introdotto dalla legge delega n. 421 del 1992 ¢ dal conseguente decreto dele-
gato n. 29 del 1993, e realizzato dai CCNL per il quadriennio 1994-1997, in
quella che ¢ stata definita la “prima” privatizzazione, che ha gettato le basi del
sistema, lasciando una serie di norme e di istituti a presidio della natura pub-
blica delle amministrazioni. Questo presidio, tuttavia, ha comportato incertez-
ze ¢ problemi, che sono stati affrontati dalla “seconda privatizzazione” nella
direzione di un ulteriore avvicinamento al modello privatistico; il sistema é sta-
to, cos, ridisegnato dalla legge delega n. 59 del 1997 e dai successivi decreti
delegati, integrativi ¢ modificativi del decreto 29, ed infine realizzato dai
CCNL per il quadriennio 1998-2001 - ormai stipulati per (quasi) tutti i com-
parti di contrattazione - ¢ dai Contratti integrativi, di Ente o di amministra-
zione, che ne stanno derivando.

La “seconda privatizzazione”, in realtd, non vuole essere solo uno sviluppo
delle precedend istanze di riforma, che si proponevano obiettivi interni al si-
sterna amministrativo, di razionalizzazione dell’organizzazione e di controllo
della spesa, ma intende collocarsi su un livello piu generale, investendo il rap-
porto tra sistema politico, sistena amministrativo e societa civile. La stessa col-
locazione delle norme di delega all'interno della legge n. 59 del 1997 collega
organicamente questa ultima fase della riforma al processo di radicale decentra-
mento di poteri e strutture dallo Stato centrale verso le Regioni e le autonomie
locali, prefigurando un federalismo a Costituzione vigente '

Gli elementi qualificant del nuovo sistema di regolazione, oltre alla contrat-
tazione collettiva, fondata sull'autonomia negoziale delle due parti - Ammini-
strazioni come datori di lavoro e sindacati rappresentativi dei lavoratori - poste

U M. D’Antona, La seconda privatizzazione del pubblico impiego nelle leggt Bassanini, in Il
lavoro nelle pubbliche amministrazions, 1998, n. 1.



: L’aﬁuéziane della riforma del pubblico impiego

sullo stesso piano dal diritto comune del lavoro, sono stati individuati dalla
dottrina nella privatizzazione dell’attivita di organizzazione interna delle pub-
bliche amministrazioni (art. 4, comma 2 del d. lgs. n. 29/1993) ¢, piu in ge-
nerale, nell’applicazione, anche per questa materia, del principio di distinzione
tra politica ed amministrazione (art. 3, commi 1 e 2 dello stesso d. lgs ), ovvero
del riparto di poteri tra gli organi di vertice, di nomina politica, cui spetta la
determinazione degli indirizzi politico-amministrativi, e gli organi dirigenziali,
ai vari livelli, cul spetta la gestione amministrativa, nell’ambito degli indirizzi
medesimi . Tali elementi sono stati ritenuti compatibili con la Costituzione da
due importanti sentenze defla Corte costatuzmnale, la n, 313 del 1996 ¢ la n.
309 del 1997.

Gli obiettivi assegnati alla riforma dai diversi soggetti, istituzionali, politici e
sindacali, che I'hanno concepita e realizzata, possono sintetizzarsi nei termini
seguenti. Nella prima fase (Governo Amato, 1992/1993), gli obiettivi erano
il controllo della spesa per il personale, dilatatasi negli anni ’80, ed il miglio-
ramento dell’efficacia delle pubbliche amministrazioni, attraverso 'adozione di
modelli gestionali privatistici; questi obiettivi sono rimasti importanti anche
per 1 Governi successivi, e tuttavia, nella seconda fase, hanno dovuto contem- -
perarsi con un’altro obiettivo, comune alla parte sindacale: il miglioramento
qualitativo delle capacita professionali dei dipendenti, che comporta forti inve-
stimenti sia in formazione, sia in incentivi economict. Sul versante sindacale, le-
tre maggiori Confederazioni hanno assunto come obiettivo prioritario, comu=
ne anche alle forze politiche di riferimento ed agli ultimi Governi, 'unificazio-
ne della regolazione del lavoro privato e di quello pubblico, realizzatasi pia
compiutamente solo nella seconda fase, svincolando la contrattazione nelle
pubbliche amministrazioni dalle tutele pubblicistiche, amministrative e giuri-
sdizionali. Inoltre, sia da parte sindacale sta da parte governativa, nella seconda
fase ¢ emersa la rilevanza defl’obiettivo del coinvolgimento attivo dei sindacati
¢ dei lavoratori nei processi di riforma e di riorganizzazione delle pubbliche: -
amministrazioni (Governi Prodi e D’Alema, Protocollo d’intesa sul 1avor0 ;
pubblico, marzo 1997). :

Dunque, la riforma si € inserita in un disegno pohtlco organico, comune’
alle forze politiche di Governo ed alle maggiort organizzazioni sindacali, che
ha visto nella contrattazione collettiva un potente fattore di trasformazione e
di miglioramento delle pubbliche amministrazioni, collegato ai processi di ri- -
forma operati a livello legislativo nel senso del federalismo a Costituzione vi-
gente, della delegificazione, semplificazione ed informatizzazione delle proce- -
dure, della razionalizzazione della spesa pubblica per retribuzioni.

* G. D’Alessio, La riforma del lavoro pubblico neglz scritti di Massimo D'Antona, in De V1t~ :
torio, Matteini, Talamo (a cura di) I/ Lavore delle riforme, Roma 2000, p. 23 e ss.
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Introduzione

2. La riforma e la concertazione

La collocazione della riforma del lavore pubblico in un disegno politico pit

ampio di riforma dellamministrazione ¢ avvenuta nell’ambito del sistema-
complessivo di relazioni sindacali vigente nel nostro Paese, improntato alla

“concertazione” tra Governo e parti sociali. Percid, per comprendere il rappor-

to tra la contrattazione collettiva nel lavoro pubblico e la riforma in atto nel

funzionamento delle pubbliche amministrazioni ¢ indispensabile collocarlo

in tale contesto. In particolare, vanno colti gli snodi tra la contrattazione col-

lettiva e le procedure della “concertazione”. Questa, in wutti i paesi sviluppati,

rappresenta un metodo di decisione congiunta tra il Governo e le parti sociali,

ovvero le organizzazioni rappresentative di interessi, in cui i diversi soggetti si

assumono reciproci impegni al fine di realizzare obiettivi comuni. In questo

modello, il Governo interviene non come mediatore tra le parti sociali, né (so-

lo) come datore di lavoro, ma come parte politico-istituzionale, portatrice di

interessi generali, ed in tale veste, per realizzare i propri obiettivi di politica

economica € sociale, disposto a dare contropartite anche sul terreno delle pro-

prie competenze istituzionali, come ['iniziativa legislativa, a fronte di contro-

partite offerte dalle parti sociali. A queste, in cambio di impegni, pitt o meno

direttamente vincolanti, assunti sul terreno delle proprie, autonome disponibi-

lied, la concertazione offre una legittimazione a trattare direttamente delle

grandi questioni nazionali, al di fuori ed a monte del Parlamento. Percio i po-

litologi hanno definito questo modello come “neo corporativo™ .

In Italia, dalle prime esperienze degli anni '70 e dal “Protocollo sul costo del
lavoro” del 1984, passando per PAccordo del luglio 1993 fino al “Patto sociale
per lo sviluppo e Poccupazione” del Natale 1998, la pratica della concertazione
si & evoluta ed affermata come un modello refazionale formalizzato, articolato
in distinte sessioni e procedure di confronto, esteso dal livello nazionale al li-
vello regionale ¢ locale, nonché al livello settoriale (ad esempio: servizi di pub-
blica utilitd). Questa pratica ha permesso la realizzazione di obiettivi decisivi,
come la riduzione dell'inflazione e 'adesione alla moneta unica europea, ma
non ¢ riuscita, nella sostanza, a raggiungere 'obiettivo pitt ambizioso, ovvero
la stesura di un nuovo patto sociale tra capitale, lavoro e Stato, necessario per
adeguare il sistema paese alle nuove esigenze imposte dalla globalizzazione.
Questo insuccesso, dovuto alla molteplicita delle materie affrontate, come la
riduzione della spesa pensionistica, la disciplina della flessibilita del lavoro, la
crescita dell’occupazione, nonché alle diversita delle culture sindacali, poste
di fronte a prospettive di scambio tra una riduzione certa delle garanzie esisten-

.

3 M. Salvati, Sindacato, concertazione, politica economica, in Stato e mercato, 2000, Dicemn-

bre.
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L attuagione della riforma del pubblico impiego

ti ed incerti vantaggi sul terreno del miglioramento del sistema produttivo, sta
conducendo ad una riduzione del ruolo della concertazione, messa esplicita-
mente in discussione da alcuni dei maggiori soggetti interessati. In parallelo
a tale riduzione, va registrata una riaffermazione rituale-simbolica del metodo,

divenuta evidente nel “Patto di Natale” del 1998. In concreto, si puo afferma- -

re che la concertazione sopravvive non pill per i risultati positivi che produce,
ma perché offre ai maggiori soggetti sociali, e soprattutto ai sindacati, un ter-
reno di intervento sulle grandi questioni della politica economica nazionale.
In particolare, per effetto dell’Accordo del 23 luglio 1993, la concertazione
investe la politica di bilancio dello Stato e la politica dei redditi, considerate
congiuntamente, in due sessioni di confronto, in coerenza con i rempi det pro-
cessi decisionali di politica economica. La prima sessione si svolge a maggio-
giugno, prima della presentazione del Documento di programmazione econo-
mica e finanziaria, per poter definire, in tale sede, obiettivi comuni sui trassi
d’inflazione programmati, sulla crescita del prodotto interno lordo e sull’occu-
pazione. La seconda si tiene a settembre, in occasione dell’elaborazione dello
schema di legge finanziaria per 'anno successivo, per definire “../e misure ap-
plicative degli strumenti di attuazione della politica dei vedditi, individuando le
coevenze dei comportamenti delle parti nell ambito dell wutonomo esercizio delle ri-
spettive responsabilita™. R
In queste due sessioni di confronto su politica di bilancio ¢ politica dei red-
diti, si ¢ inserita una pratica di inconuri tra Governo ed organizzazioni sindacali

sugli incrementi retributivi per i dipendenti delle pubbliche amministrazioni,

che si svolge prima, o comunque a parte, rispetto alle sessiont di concertazione
trilaterale sull’intera manovra annuale, € dunque realizza un modello spurio di
“concertazione” bilaterale tra Governo e organizzazioni sindacali,

In tale pratica, concepita all’origine come una forma di “concertazione set-
toriale” per la pubblica amministrazione, il Governo interviene nella doppia
veste di organo politico, portatore di interessi generali, e di datore di lavoro;

anche le organizzazioni sindacali, partecipando sia a livello confederale che-

di categorie del pubblico impiego, assumono la doppia veste di rappresentanti
dei cittadini - lavoratori, nonché di rappresentanti dei lavoratori pubblici.
Questa concertazione bilaterale non si realizza solo nelle occasioni sopra ricor-

date, ma ¢ diventata una speczes di concertazione distinta rispecto al genus, e
tendenzialmente generalizzata a tucte le grandi questoni relative al funziona-’

mento dell’amministrazione. Il punto di svolta di questa trasformazione puo
individuarsi nel “Protocollo d’intesa sul lavoro pubblico”, sottoscritto il 12
marzo 1997 dal Governo e dalle maggiori organizzazioni sindacali dei dipen-

* Accordo Governo - parti sociali del 23 luglio 1993 (Protocollo sulla politica dei reddid
ecc., paragrafo 1).
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Introduzione

denti pubblici. In questo importante documento sono state definite le scelte
strategiche di riforma del lavoro pubblico e di riorganizzazione della pubblica
amministrazione, articolandole in sei parti: completamento della contrattualiz-
zazione del lavoro pubblico, politiche di innovazione, valorizzazione e qualifi-
cazione del lavoro pubblico, mobilitd, interventi sull’organizzazione, forme di
finanziamento ¢ strumenti delle politiche del lavoro nel settore pubblico e di
artuazione del protocollo. Queste scelte hanno individuato i contenuti della
“seconda privatizzazione”, impostata dalla legge delega 15 marzo 1997, n.
59 (collegato alla Finanziaria 1997), praticamente contemporanea al Protocol-
lo, e poi realizzati dai decreti delegati attuativi di questa’.

Questa particolare tipologia di concertazione bilaterale ¢ divenuta un meto-
do di confronto permanente tra Governo ¢ grandi centrali sindacali nella pre-
disposizione di tutti i provvedimenti legislativi di riforma delle amministrazio-
ni che in qualche modo riguardassero il personale, trovando una sanzione for-
male nella previsione defl’art. 19 della citata legge n. 59 del 1997 ¢ Questa
pratica, poi, si & estesa dal livello generale di Governo al livello delle singole
amministrazioni, per cui, nel corso del 1999, si sono stipulati “Protocolli di
intesa” tra singoli Ministri e sindacati dei dipendent ministeriali sulla riorga-
nizzazione dei Ministeri stessi, in vista dell’emanazione dei decreti delegati di
riforma conseguenti alla legge delega n. 59 del 1997.

Data la sua natura bilaterale, in questa tipologia di concertazione sono del
tutto assent le organizzazioni delle imprese e dei cittadini - utend, mentre il
doppio ruolo svolto sia dal Governo che dalle Confederazioni sindacali ha con-
dotto, come si vedrd, ad una confusione, piti 0 meno voluta, di ruoli, obiettivi
e strumenti negoziali.

Infine, una ulteriore forma di concertazione nel sistema amministrativo ¢
quella prevista dai CCNL dei lavoratori pubblici come tipologia di relazioni
sindacali, distinta dalla contrattazione ma nascente da questa, su materie tipi-
che dell’organizzazione degli uffici ed incident, indirettamente, sui rapporti di
lavoro 7. Questa forma di concertazione ha sostituito I"“esame congiunto”, pre-
visto dalla prima versione del d. Igs. n. 29/1993, e si realizza attraverso un con-
fronto con i sindacati, che pud durare fino ad un mese, dopodiché, se non si

> V.d lgs. 4 novembre 1997, n. 396; d. lgs. 31 marzo 1998, n. 80; d. lgs. 29 ottobre
1998, n. 387. .

6 Legge 15 marzo 1997, n. 59. Art. 19: “Sui provvedimenti di antuazione delle norme pre-
viste nel presente capo (decreti delegati di riordino dei Ministeri, degli enti pubblici, ecc. N.d.r)
aventi riflessi sull organizzazione del lavoro o sullo stato giuridico dei pubblici dipendenti sone sen-
tite le organizzazioni sindacali maggiormente rappresentative’.

7 §i veda, ad esempio, CCNL Ministeri 1998-2001, art. 6, co. 1, lett. B (supplemento
ordinario G.U. n. 46 del 25 febbraio 1999), in Appendice 1.
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L attuazione della riforma del pubblico impiego

arriva ad un accordo decide 'amministrazione. Oggetto di questa ulteriore
concertazione sono le “implicazioni dei processi generali di riorganizzazione
delle amministrazioni” (traducendo cosi in una previsione contrattuale la prassi
della concertazione bilaterale), la definizione dei carichi di lavoro e la verifica
della produttivita degli uffici, nonché, come st dira pilt avanti, le procedure
applicative del nuovo ordmamento professxonale '

In conclusione, il termine “concertazione”, nel nostro sistema politico - am-
ministrativo, viene riferito a tre distinte tipologie relazionali: la concertazione
trilaterale sulle grandi questioni che interessano il mondo del lavoro; la concer-
tazione bilaterale, a livello sia di Governo che di smgola amministrazione, sui
probleml di riforma e di gestione complesswa dell ammmlstrazmne, la concer-
tazione prevista dai CCNL come “forma di partecipazione” dei sindacati alle”
scelte organizzative delle amministrazioni, che viene a saldare, in basso, lln—
treccio tra la concertazione stessa e la contrattazione collectiva.




Capitolo II
LA CONTRATTAZIONE




o

EriR SRS

H sistema contrattuale

Sommario: 1. La contrattazione in generale. - 2. L'impianto normativo, - 2.1, [ sog-
getti. - a) la parte datoriale. - b) La parte sindacale. - 2.2. Le procedure. - 2.3. Le 1i-
sorse. - 3. L'attuazione delle norme. - 3.1. I soggetti. - 3.2. Le procedure. - 3.3. Le
risorse. - 4. La negoziazione di diritto pubblico. - 4.1. Larea di applicazione ¢ I'evo-
luzione normativa. - 4.2, I soggetti. - 4.3, Le procedure. - 4.4. Le risorse. - 5. 11 si-
stema di classificazione del personale. - 5.1. Il superamento del’ordinamento prece-
dente. - 5.2. Il nuovo sistema nelle norme dei CCNL. - 5.3. Lattuazione del sistema
in sede di contrattazione integrativa. - 5.4. Le conseguenze.

1. La contrattazione in generale

La contrattazione collettiva pud essere studiata da vari punti di vista: giuri-
dico, economico, sociologico, comportamentale; in ogni caso, per la stretta in-
terconnessione dei vari aspetti, anche un esame, come quello che qui si propo-
ne, limitato al rapporto tra relazioni sindacali e funzionamento dell’ammini-
strazione finisce con I'avere carattere interdisciplinare,

Il contratto collettivo ¢ il negozio giuridico di diritto privato col quale una
“parte datoriale” (Associazione di datori di lavoro, ma anche un singolo impren-
ditore)ed una “parte sindacale” (una o pitt Associazioni sindacali) predetermina-
no consensualmente clausole e condizioni dei contratti individuali di lavoro sti-
pulati o da stipularsi nelle aziende di riferimento !. If contratto collettivo pud
essere stipulato, infatti, per una categoria di aziende, a livello nazionale o terri-
toriale, o, anche, per una singola azienda. La dottrina lo ha configurato come un
“contratto normativo”, che determina i contenuti di una futura produzione con-
trattuale, senza porre in essere uno scambio immediato di prestazioni. In realt,
oltre a contenuti normativi, i contratti collettivi hanno spesso anche contenuti
obbligatori per le parti stipulanti (ad esempio: ritenute sindacali), nonché con-
tenuti transattivi o di accertamento (ad esempio: interpretazione autentica di
clausole). La causa del contratto collettivo ¢ stata individuata nella composizione
di un confliteo di interessi tra grappi professionali contrapposti; gli interessi sono
“collettivi”, propriamente, solo dal lato dei lavoratori, rapprescntati dalle associa-
zioni sindacali, mentre dal lato dei datori di lavoro & piu corretto parlare di in-
teressi comunt, tutelati per mandato dalle associazioni datoriali.

Su questa base, la contrattazione collettiva si ¢ affermata, nel nostro paese,
come “metodo di vegolazione bilaterale delle relazioni di impresa, fondato sul bi-
nomio conflitto - contrarto e sul protagonismo delle organizzazioni sindacali™.

'G. Giugni, Diritto sindacale, Bari 1980, p. 130 e ss.
2 M. D’Antona, Partecipazione, codeterminazione, contrattazione, in Rivista giuridica del ln-
vore, 1992, n. 1. :
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Lattuazione della viforma del pubblico impiego

Nel sistema pubblico, la legislazione di riforma disciplina puntualmente la -
contrattazione collettiva di diritto privato, individuandone ambiti e procedu-
re con norme di “sostegno” all'autonomia delle parti. Percio, da un lato que-
sta contrattazione si configura in termini analoghi a quelli propri della con-
trattazione nelle imprese private, come esercizio di liberta negoziale, fondata,
sul versante dell’amministrazione, sulla libertd di organizzarsi ¢ di gestire le
proprie risorse, a partire dalle risorse umane; dall’altro, a differenza di quanto
avviene nel sistema privato, rimasto privo di una disciplina legislativa, la con-
trattazione nelle pubbliche amministrazioni ¢ regolata e canalizzata dalle not-
me del d. Igs. n. 29/1993, con i problemi che verranno analizzati nei para-
grafi successivi. :

Per ragioni di linearita dell’esposizione, gli elementi del sistema verranno.
esaminati analiticamente ed in sequenza; tuttavia, la complessita della materia
condurra a rinvii da un punto all’altro della tratrazione. Considerando, poi, lo
scopo di questo scritto, si trattera prevalentemente del sistema normativo “a-
regime”; percio, le citazioni del d. Igs. n. 29/1993, senza altre indicazioni, van-
no riferite al testo come modificato dagli ultimi correttivi, come i d. Igs. n.
396/1997 ¢ il d. Igs. n. 80/1998, e le citazioni dei CCNL, senza altre indica-
zioni, si riferiscono a quelli relativi al quadriennio 1998-2001.

2. D'impianto normativo
2.1. 1 soggetti

a) La parte datoriale

La contrattazione collettiva con le organizzazioni sindacali viene esetcitata, a
livello nazionale, dall ARAN, ovvero dall’Agenzia per la rappresentanza nego-
ziale delle pubbliche amministrazioni.

L’ARAN si configura come un Ente strumentale di diritto pubblico (art.
50, comma 10, del d. Igs. n. 29/1993), che opera come rappresentante legale,
ovvero come “agente contrattuale necessario” per tutte le pubbliche ammini-
strazioni’, Olure alla contrattazione nazionale, TARAN presta assistenza alle
amministrazioni nell'applicazione dei CCNL nonché, su loro richiesta, nella
contrattazione integrativa. Le Regioni a Statuto speciale e fe Province autono- -
me di Trento e Bolzano possono scegliere se avvalersi dell’assistenza dell’A-
RAN per la contrattazione integrativa di competenza, o, in alternativa, di co-

3 V. Talamo, Le relazioni sindacali nel lavoro pubblico, in Funzione Pubblica, 1998, n. 3,
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stituire a tal fine proprie Agenzie tecniche {art. 50, comma 16). Cosi, ad esem-
pio, ha fatro la Provincia autonoma di Trento.

Inoltre, per poter esercitare la contrattazione, 'ARAN deve poter individua-
re i propri interlocutori sindacali; percid, il d. Igs. n. 396/1997 le ha affidato il
compito di accertare la rappresentativita sindacale delle diverse organizzazioni,
attraverso la raccolta e Pelaborazione dei dati relativi alle deleghe ed ai voti ri-
cevuti da queste.

Infine, TARAN svolge una attivita di studio e di monitoraggio in materia di
contrattazione collettiva; in particolare, predispone ogni trimestre un Rapporto
sull’evoluzione delle retribuzioni effettive dei dipendenti delle pubbliche am-
ministrazioni, con la collaborazione dell’ISTAT e del Ministero del Tesoro.
1l monitoraggio sull'applicazione dei CCNL e dei contratti integrativi ¢ effet-
tuato da un osservatorio a composizione mista, con membri designati dall’A-
RAN, dai Comitati di settore e delle organizzazioni sindacali firmatarie dei
CCNI..

L’ARAN ¢ diretta da un organo collegiale, ovvero da un Comitato direttivo
formato da un Presidente e da altri quattro membri, nominati con decreto del
Presidente del consiglio dei ministri e scelti tra esperti di relazioni sindacali e
gestione del personale. 11 Presidente e due membri sono designati dal Presiden-
te del consiglio, su proposta del Ministro della Funzione pubblica e del Mini-
stro del Tesoro; per la designazione del Presidente, & sentita Ia Conferenza uni-
ficata Stato - Regioni e Stato - cittd; un membro ¢ designato dalla Conferenza
dei Presidenti delle Regioni ed un’altro dall’ ANCI ¢ dall'UPIL.

Il Comitato dura in carica quattro anni. I suoi membri possono essere"ri-
confermati. V’& incompatibilita tra la partecipazione al Comitato direttivo e
P'esercizio di funzioni pubbliche elettive, di cariche direttive in partiti politici
¢ in organizzazioni sindacali, nonché di compiti di collaborazione e consulenza
con tali organizzazioni. Il d. Igs. n. 396/1997, tuttavia, ha eliminato la previ-
sione, contenuta nel testo originario del d. lgs. n. 29/1993, relativa alla sussi-
stenza dell'incompatibilita anche nell'ipotesi in cui tali cariche siano state eser-
citate nel biennio precedente alla nomina allARAN.

Quanto alle risorse, PARAN si avvale di contributi delle singole amministra-
zioni, misurati sulla quantita di dipendenti in servizio, nonché di altri eventua-
li contributi per Iassistenza alla contrattazione integrativa o per altre prestazio-
ni, a carico delle Amministrazioni che se ne avvalgono.

In ogni comparto o area, le amministrazioni che lo compongono esercitano
un potere di indirizzo nei confronti del’ ARAN (art. 46 del d. Igs. n. 29/1993)
attraverso le proprie istanze associative o rappresentative, che a tal fine costitui-
scono “Comitati di settore”. Cosi, ad esempio, il Comitato di settore del com-
parto “Regioni ed Autonomie locali” & formato da rappresentanti delle diverse
categorie di Enti, nominati dalla Conferenza dei presidenti delle Regioni, dal-

.
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PANCI per i Comuni, dall’'UPT per le Province, ecc., secondo una proporzione
concordata tra questi organismi. Ciascun Comitato elegge un Presidente.

Per i compart det dipendenti dello Stato (Ministeri, Scuola, Aziende di Sta-
to) opera come Comitato di settore il Presidente del consiglio, tramite il Mi-
nistro per la Funzione pubblica, di concerto con il Ministro del Tesoro e, per
la scuola, con il Ministro della Pubblica istruzione. Per gli accordi relativi al-
listituzione dei comparti o a materie comuni a pitt comparti (contratti quadro |
- CCNQ), gli indirizzi sono forniti da un “Organismo di coordinamento” dei
Comitati di settore (OCCSE), presieduto dal Ministro per la Funzione pub-
blica e formato dai Presidenti dei singoli Comitati di settore. L “OCCSE?,
inoltre, concorda con 'ARAN, per ogni biennio contrattuale, la misura del
contributo per dipendente corrisposto dalle Amministrazioni alll ARAN, per
il suo funzionamento. o

Questa costruzione normativa della “parte datoriale” nel sistema contrattua- -
le pubblico ¢, in tutta evidenza, ispirata al modello privatistico (Confindu-
stria), con i Comitati di settore che svolgono il ruolo delle Associazioni dato-
riali di categoria. Tuttavia, il carattere istituzionale dei datori di lavoro pubblici
comporta tilevanti differenze, a partire dalla isticuzionalizzazione ed unificazio-
ne delle “delegazioni trattanti” nell’ ARAN. Inoltre, il principio di distinzione
tra politica ed amministrazione comporta una articolazione della “parte daro-
riale”, per cul nella contrattazione nazionale intervengono soggetti ed organi
diversi, aventi tra loro rapporti a volte procedimentalizzati, a volte informali,
la cui natura resta in bilico tra il regime pubblicistico ¢ quello privatistico %,

Nella contrattazione integrativa, a livello di singola amministrazione, i sog-.
getti della parte datoriale sono individuati dalla contrattazione nazionale, ovve-
ro dal CCNL di categoria, nell'ambito degli organi di vertice ¢ della dirigenza
dell’amministrazione. Questa individuazione & stata effettuata dai diversi
CCNL in termini non omogenei, ed a volte ambigui. I CCNL per i dipen- |
denti delle autonomie locali®, prevede chiaramente che la delegazione trattan-
te, per 'amministrazione, & costituita da dirigenti; I'ipotesi di accordo raggiun-
ta da questa ¢, poi, sottoposta alla valutazione dell’auroritd politica di vertice.
Invece, nel CCNL per i dipendenti degli Enti parastatali ¢, alla delegazione par-
tecipa il “titolare del potere di rappresentanza”, ovvero il Presidente dell’Ente, -

4 G veda nel primo senso P. Campanella e M.T. Carinci I attuazione della legge deléga
Bassanini, in 1l lavore nelle pubbliche amministrazioni, 1998, n. 1, e nel secondo senso M..
D'Antona, La seconda privatizzazione del pubblico impiego nelle leggi Bassanini, cit.

> CCNL quadriennio 1998-2001 in dara 31 marzo 1999, art. 10 {Supplemento ordinario
G.U. n. 95 del 24 aprile 1999).

¢ CCNL quadriennio 1998-2001 in data 16 febbraio 1999, art. 10 (Supplemento ordina
rio G.U. n. 60 del 13 marzo 1999). '
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o “un suo delegato”, nonché “una rappresentanza dei dirigenti degli uffici in-
teressati alla trattativa”, ovvero il Direttore generale ed altri dirigenti. Cosi &
previsto anche nei Ministeri”, dove il “titolare del potere di rappresentanza’
¢ il Ministro; per sua delega, spesso tratta un Sottosegretario. Naturalmente,
la presenza diretta dell’organo di vertice dell’amministrazione nella delegazione
trattante esclude che Iipotesi di accordo venga sottoposta ad una successiva
valutazione a livello politico. Cid significa che in queste amministrazioni il
principio di distinzione tra politica ed amministrazione non si applica alla con-
trattazione integrativa.

b) La parte sindacale :

I CCNL sono trattati e stipulati dalle organizzazioni sindacali rappresenta-
tive di clascuna categoria, oltre alle Confederazioni cui queste risultano affilia-
te. 1 Contratti quadro, relativi a piti comparti o arce dirigenziali di contratta-
zione, sono stipulati dalle Confederazioni sindacali presenti ad almeno due “ta-
voli” contrattuali di categoria od area, per effetto della rappresentativita delle
organizzazioni sindacali di riferimento.

Attraverso il sistema di misurazione della rappresentanza sindacale instaura-
to dal d. Igs. n. 396/1997 (art. 47-bis), con le modifiche apportate al d. Igs. n.
29/1993, si & inteso dare certezza all'individuazione della parte sindacale nel
sistema contrattuale nelle pubbliche amministrazioni, per dare fondamento al-
Pefficacia generale dei CCNI, aggirando la prescrizione dell’art. 39, comma 4,
della Costituzione. .

Nella misurazione della rappresentanza, il legislatore delegato ha scelto una
linea di equidistanza tra le diverse tesi sindacali in materia di rappresentanza e
rappresentativitd, ovvero tra il “sindacato degli iscritti” (CISL) ed i “sindacato
di tueti i lavoratori” (CGIL). Percio, 'indice di rappresentativita dei sindacati e
stato costruito sulla base di entrambi i criteri, come media tra la percentuale di
iscritti a clascuna organizzazione sul totale del personale sindacalizzato di ogni
comparto, € la percentuale di voti ricevuti dalla stessa organizzazione in occa-
sione delle elezioni delle RSU. Se tale media raggiunge la soglia minima del
5%, Porganizzazione & rappresentativa; se resta al di sotto, no. 1l meccanismo
¢ automarico, essendo escluso, in questo sistema, qualunque margine di discre-
zionalith della parte datoriale (Governo o ARAN) nell'attribuzione del requi-
sito della rappresentativita alle singole organizzazioni. Il carattere vincolante
del sistema di misurazione della rappresentanza ¢ stato ritenuto conseguenza,
sia pure indiretta, del principio costituzionale di imparzialita del’amministra-
zione (art. 97, comma 1); ne deriva una sensibile differenza con il sistema con-

7 CCNL 1998-2001, art. 10, cit.
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trattuale privato, dove vige il principio di libertd nella scelta dell’altra parte
contraente, anche per la mancata attuazione dell’are. 39 della Costituzione.

La rappresentativita, cosi calcolata, serve a definire sia 'ammissione ai ta-
voli di trattativa in ARAN (rappresentativita sufficiente), sia a determinare la
validica dei CCNL sottoscritti solo da alcune organizzazioni, che devono co-
munque superare la soglia del 51% della rappresentativita rotale nel compar-
to, o del 60% del dato eletrorale (rappresentativita complessiva), sia, infine, a
ripartire permessi ed aspettative sindacali tra le diverse sigle (rappresentativita
comparata) ®. In particolare, per Fammissione ai tavoli di trattativa, va detto
che, sulla base degli indici di rappresentativita in ogni comparto sono am-
messi i sindacati di categoria che superano la soglia del 5 %, accompagnati -
dalla Confederazione di riferimento; le Confederazioni presenti in almeno
due comparti, o aree dirigenziali, sono ammesse ai tavoli di trattativa “inter-
compartimentale”. '

Nella contrattazione integrativa, la composizione della delegazione sindacale
viene individuata dal CCNL di categoria. In generale, questa delegazione com-
prende sia le organizzazioni sindacali che hanno sottoscritto il CCNL, attraver-
so le loro strutture territoriali, sia fa RSU, ovvero la rappresentanza sindacale
unitaria eletta da rutti i lavoratori interessati. Questa doppia titolaritd compor-
ta un problema, ancora irrisolto, in ordine alla validita degli accordi sottoseritti
dalle organizzazioni sindacali ma non dalla RSU, o viceversa.

2.2, Le procedure

a) I livelli di contrattazione

Il Protocollo d’intesa tra Governo e parti sociali del luglio 1993, che conti-
nua a regolare gli assetti contrattuali nel nostro Paese, prevede un livello di
contrattazione nazionale di categoria, sostanzialmente finalizzato alla difesa
del potere d’acquisto delle retribuzioni, ed un secondo livello, di contrattazio-
ne aziendale o territoriale, per la redistribuzione degli incrementi di produtti-
vitd. 1 Protocollo del luglio 1993 si applica anche nelle pubbliche amministra-
zioni, secondo le prescrizioni del d. lgs. n. 29/1993 ¢ dei diversi CCNL. Di-
fatdi, gia il ticolo dell’art. 45 del decreto delegato reca “Contrarti collettivi na-
zionali ed integrativi”; il comma 4, poi, stabilisce che: “La contrattazione collet-
tiva disciplina, in coerenza con il settore privato, la durata dei contratti collettivi
nazionali ed integrativi, la struttura contrattuale ed i rapporti tra i diversi livelli”
Conseguentemente, i CCNL dei diversi comparti ed aree dirigenziali hanno
disciplinato la contrattazione decentrata per il quadriennio 1994-1997; dopo

® M. D’Antona, La seconda privatizzazione del pubblico impiego nelle leggi Bassanini cit.
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i1 d. lgs. n. 396/1997, che ha modificato la precedente versione del d. Igs. n. 29
con la formula appena richiamata, i CCNL per il quadriennio 1998-2000 han-
no ridefinito tale disciplina in termini di “contrattazione integrativa”, preve-
dendo la possibilita, per le singole amministrazioni, di impiegarvi anche risorse
aggiuntive proprie, come nel settore privato.

b) La contrattazione nazionale

In premessa, conviene ricordare che, secondo I'Accordo Governo - parti so-
ciali del 23 luglio 1993, i contratti hanno durata quadriennale per gli effett
giuridici e biennale per gli effetti economici. A differenza del sistema privato,
dove i CCNL hanno scadenze diverse nelle diverse categorie, nel sistema pub-
blico la prassi consolidata, ¢ Ja connessione con le politiche di bilancio, fanno
si che le scadenze coincidano. Percid, i quadrienni hanno preso I'avvio, per tut-
ti i comparti, dal primo anno di completa vigenza del d. lgs. n. 29/1993, ov-
vero dal 1994-1997, seguito dal 1998-2001, tuttora in corso. Ciascun qua-
driennio, poi, si divide in due bienni economici.

La procedura della contrattazione & disciplinata dagli artt.45, 46 € 51 del d.
lgs. n. 29/1993. In primo luogo (art. 45, comma 2), troviamo gli accordi qua-
dro per Pindividuazione dei “comparti” e delle “aree dirigenziali”, che vengono
stipulati tra ARAN e Confederazioni sindacali “rappresentative”; per ogni
comparto o area verrd negoziato un CCNL; ogni CCNL, poi, disciplinera la
contrattazione integrativa nelle amministrazioni appartenenti al comparto o al-
Parea.

Come si & detto, in ogni comparto o area, il Comitato di settore esercita un
potere di indirizzo nei confronti dell ARAN (art. 46), mentre, per i CCNQ
questo potere ¢ esercitato dall'Organismo di coordinamento dei Comitati di
settore .

Gli Atti di indirizzo sono forniti prima di ogni “rinnovo contratruale”. Ri-
cevuto atto di indirizzo, PARAN apre le trattative con le organizzazioni sin-
dacali individuate come rappresentative, tenendo informato it Comitato di set-
tore dellandamento delle tractative stesse. Raggiunta una ipotesi di accordo,
questa viene sottoposta al Comitato di settore, o al Governo per i comparti
statali, che esprime il proprio patere in merito alla sottoscrizione. La Corte
dei conti, quindi, cerrifica Pattendibilitd dei costi, quantificati dall’ARAN in
una apposita relazione, e la loro compatibilita con gli strumenti di programma-
zione e di bilancio, sulla base di una iscruttoria compiuta da un apposito “Nu-
cleo” di tre esperti, designati dal Governo, previa intesa - per i CCNL del com-
parto Regioni-Enti locali - con la Conferenza unificata Stato-Regioni e Stato-
cited,

Se il parere del Comirato di settore - o del Governo - ¢ positivo, e se € po-
sitiva anche la certificazione della Corte, PARAN sottoscrive con le organizza-
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zioni sindacali il contratto collettivo, che entra immediatamente in vigore. Se
la certificazione della Corte non & positiva, TARAN pué adeguare la quantifi-
cazione dei costi ai rilievi ricevuti dalla Corte; se cid non & possibile, deve ri-
chiamare le organizzazioni sindacali al tavolo di trattativa, per modificare I'ac-
cordo nel senso richiesto dall’organo di controllo; in ogni caso, 'ARAN deve
comunicare le proprie iniziative al Governo ed alla Corte, che a sua volta rife-
rira al Parlamento. La norma (art. 51 citato) non tratta esplicitamente dell’e-
ventualitd di un parere sfavorevole da parte del Comitato, o del Governo; tut=
tavia, poiché, al comma 4, prevede che 'ARAN trasmetta la quantificazione
dei costi alla Corte solo dopo aver acquisito il parere “favorevole” sullipotest
di accordo, se ne ¢ desunto che, in caso di parere sfavorevole, Iipotesi debba
tornare immediatamente al tavolo negoziale, senza attendere la certificazione
della Corte. Percid, la dottrina ha attribuito 2 questo parere il caratrere di
un “atto di concerto”, restando comunque escluso che possa definirsi, come
nella prima fase della privatizzazione, in termini di “autorizzazione alla sotto-
scrizione””. In ogni caso, la procedura deve concludersi entro il termine di
quaranta giorni dall’ipotesi di accordo, dopo di che il Presidente dellARAN
puo sottoscrivere definitivamente il contratro collettivo, salvo che non abbia
dovuto riaprire le trarrative. :

Dunque, i rapporti tra i vari soggetti in cui si articola la parte datoriale
seguono lo schema: contesto normativo ¢ finanziario, determinato dagli or-
gani politici o di vertice; indirizzi politici alla contrattazione, prodotti dai Co-
mitati di settore; negoziazione e raggiungimento di accordi, da parte delP’A-
RAN; parere sugli accordi, dei Comitati di settore o del Governo; controllo
finanziario, da parte della Corte dei conti; stipulazione definitiva da parte
del’ARAN.

Una volta stipulato, il CCNL ha efficacia generale. Com’é note, Iart. 39
della Costituzione ha previsto I'efficacia erga omnes dei contratti collettivi, con-
dizionandola alla loro stipulazione da parte di rappresentanze unitarie delle due -
parti, ed in particolare alla registrazione delle associazioni sindacali, con la con-
scguente misurazione della loro rappresentativita. Poiché queste condizioni
non si sono verificate, I'efficacia generale dei contratti collettivi & stata realiz-
zata indirettamente dalla giurisprudenza civile della Cassazione °, Per effetro
di questa, nel nostro ordinamento i contratti collettivi, pur essendo di diritto

? M. D’Antona, La seconda privatizzazione del pubblico impiego cit.; vedi anche S. Garofalg
e M. Barbieri: Contrattazione collettiva e lavore pubblico: un modello per rurti, in Il lavoro nelle
pubbliche amministragioni, 1998, n. 2.

9 1e pronunce pill importanti sono state: la n. 3730 del 17 dicembre 1953; la n. 3061 del
1 otrobre 1958; la n. 677 del 29 maggio 1960; Ja n. 3280 del 5 dicembre 1962,
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comune e non di diritto pubblico, hanno acquistato una efficacia generale, pur
in assenza di una disciplina legislativa al riguardo .

Difatti, oltre alla gia ricordata procedura di individuazione delle organizza-
- zioni sindacali rappresentative, la qualificazione dellARAN come rappresen-
tante legale delle pubbliche amministrazioni, congiuntamente alla prescrizione
delPart. 45, comma 3, del d.lgs. n. 29, per cui le pubbliche amministrazioni
“adempiono agli obblight previsti dai CCNL o integrativi, e ne assicurano [osser-
vanza ...”, consente Vattribuzione ai CCNL ed agli Accordi quadro stipulati
dall’Agenzia di una efficacia ergz omnes, sia pure indiretea ™. Sul versante del
singolo lavoratore, ¢ la sottoscrizione del contratto individuale, che a sua volta
rinvia alla disciplina contrattuale collettiva, a far nascere 'obbligo di attenersi a
tale disciplina.

In questi termini, ritenuti legittimi dalla Corte costituzionale (sentenza n.
309 del 16 ottobre 1997), si € superata, per le pubbliche amministrazioni,
la mancata attuazione dell’art. 39, comma 4, della Costituzione 2,

Questa efficacia generale della contrattazione collettiva nazionale si estende
alla contrattazione integrativa, regolata dalla prima, ed investe “tuite le materie
relative al rapporto di lavoro ed alle relazioni sindacali” (art. 45, comma 1); pit
in particolare “Lattribuzione di trattamenti economici puo avvenire esclusiva-
mente mediante contratti collettivi o, alle condizioni previste, mediante contratti
individuali” (art. 2, comma 3).

¢) La contrattazione integrativa

Conseguentemente a quanto previsto dall’art. 45 del d. Igs. n. 29/1993, in
tutei i CCNL di comparto o di area si prevede e st disciplina fa contrattazione
integrativa nelle singole amministrazioni, definendone i soggetti contrattuali,
le procedure, le materie e i limiti. Nel rispetto di tali prescrizioni, oltre che
dei limiti posti dai rispettivi bilanci, le amministrazioni hanno titolo ad eser-
citare la contrattazione integrativa, che rientra tra “le capaciti ed i poteri del
privato datore di lavoro”, loro auribuite dall’are. 4, comma 2, del d. lgs. n.
29. A questo riguardo, va rilevato che nella nuova formulazione di questo de-
creto & stata eliminata la finalizzazione della contrattazione decentrata “a/ con-
temperamento tra le esigenze organizzative, la tutela dei dipendenti e linteresse

"' La legge n. 741 del 14 luglio 1959, che disponeva I'efficacia erga omnes dei contratti
colletrivi, venne dichiarata incostituzionale dalla sentenza 19 dicembre 1962, n. 106, della
Corte costituzionale.

2 G, Natullo, Commentario al d. lgs. n. 29, art. 45, in Le nuove legei civili commentate,
1999.
13 P. Campanella e M.T. Carinci, L attuazione della legge delega Bassanini, cit.
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degli utenti’ . Naturalmente, resta finalizzata al perseguimento del pubblico
interesse, in tutti i suoi aspetti, l'attivita negoziale svolta dalle amministrazioni.

Come si ¢ gia detto a proposito dei soggetti, le procedure della contrattazio-
ne integrativa presentano alcune rilevanti differenze tra un comparto e laltro.
Inoltre, sulla base di quanto previsto al riguardo dal CCNL di comparto, le
parti possono concordare le modalita di contrattazione che ritengono pit con-
venientl. '

In ogni caso, la durata dei contratti integrativi (CCNI) ¢ quadriennale per la
parte normativa e biennale per la parte economica, come per i CCNL; poi,
siccome i Fondi oggetto della contrattazione integrativa sono rideterminati
in Bilancio per clascun anno finanziario, v'¢ anche, di regola, un aggiustamen-
to contrattuale annuale della loro distribuzione.

Le differenze sono dovute alla chversa struttura delle amministrazioni nei
varl comparti, ed alla © compattezza " della parte datoriale.

Per semplificare Uesposizione si puo individuare uno schema-base di proce-
dura contrattuale, sostanzialmente analogo a quello della contrattazione nazio-
nale, partendo dal comparto Regioni-Enti locali. In questo comparto, dove -
come si & detto - la delegazione di parte pubblica ¢ composta da dirigenti,
gli organi di vertice dell’Ente forniscono indirizzi alla delegazione trattante;
questa negozia, raggiungendo una ipotesi di accordo decentrato; tale ipotesi
¢ dapprima sottoposta ad una verifica da parte del collegio dei revisori dei con-
ti, o dal servizio di controllo interno, per accertare 'esatta quantificazione degli-
oneri, fa loro coerenza con i vincoli posti dal CCNL e la loro compatibilita con
le previsioni di bilancio; quindi, Uipotesi di accordo viene esaminata dall’orga-
no di direzione politica dell’Ente (Giunta), che verifica se sono state rispettate
le direttive impartite alla delegazione trattante prima dell’avvio della trattativa;
se tale verifica ha esito positivo, il Presidente della stessa delegazione puo pro-
cedere alla stipulazione definitiva del contratto decentrato.

Questo schema, analogamente a quanto previsto dall’art. 51 per la contrae-
tazione nazionale, contempla, oltre alla trattativa, due momenti: uno di verifica
contabile ed uno di verifica politica.

Nei Ministeri, poiché I'organo di direzione politica presiede la delegazione
trattante, direttamente o tramite un delegato, manca il momento finale di ve-
tifica politica, mentre la verifica vontabile ¢ effettuata dall’Ufficio centrale di
bilancio. Anche negli Enti pubblici v’¢ il controllo contabile da parte del Col-
legio dei revisori dei conti, ma non un momento di giudizio da parte dell’or-
gano di vertice.

Inoltre, sia nei Ministeri che negli Enti pubblici avend pit di duecento di-

" Art. 45, comma 4, del d. Igs. n. 29/1993, nelfa versione precedente al d. lgs. n. 396 del
1997.
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pendenti, per effetto della previsioné di cui all’art. 20, comma 1, lett. ¢), della
legge finanziaria n. 488 del 23 dicembre 1999, i contratti integrativi, corredati
da una relazione tecnico-finanziaria redatta dai competenti organi di controllo,
sono sottoposti ad un accertamento esterno, da parte della Presidenza del con-
siglio dei ministri - Dipartimento della Funzione pubblica e del Ministero del
Tesoro, limitato alla loro compatibilita economico-finanziaria ai sensi dell’art.
45, comma 4, del d. lgs. n. 29, e dunque, al rispetto dei vincoli posti al riguar-
do dal CCNL e dagli scrumenti di programmazione finanziaria annuale e plu-
riennale di clascuna amministrazione. '

d) Le “forme di partecipazione”

Oltre alla contrattazione integrativa, nei CCNL sono previste e regolate al-
tre tipologie di relazioni sindacali, definite “forme di partecipazione”, in base
all’art. 48 del d. lgs. n. 29 del 1993 %, presente sin dalla prima redazione di
questo decreto. L'importanza della partecipazione rende opportuno delinearne
il concetto, anche per cogliere le peculiarita della sua introduzione nel sistema
di regolazione del lavoro pubblico. Con il termine “partecipazione”, in Iralia e
in Europa, si intende il coinvolgimento dei lavoratori nelle scelte strategiche
delle aziende (partecipazione decisionale), e nei conseguenti risultati (parteci-
pazione economica). Le esperienze europee hanno prodotto varie forme giuri-
diche di partecipazione, tramite strutture istituzionali o procedure negoziali
obbligatorie, esercitate, di solito, da organismi eletti da tutti i lavoratori. Con-
cettualmente, la partecipazione ¢ alternativa alla contrattazione, perché questa
¢ fondata sull’autonomia delle parti, che negoziano a partire da interessi con-
trapposti, mentre la prima ha una ispirazione collaborativa, di condivisione de-
gli obiettivi dellazienda. '

Quanto alle fonti, la partecipazione decisionale pud essere prevista dalla leg-
ge o dalla contrattazione. Nella riforma delle relazioni sindacali nelle pubbliche
amministrazioni, in conformita alla concezione politica, ¢ non istituzionale,
della partecipazione, gia delineatasi nel sistema privato a partire dagli anni
’80, questa ¢ stata intesa come “coinvolgimento e responsabilizzazione dei di-
pendenti negli obiettivi di miglioramento... dell’attivita amministrativa” (Pro-

5 Arc. 48: “In attuazione dell articolo 2, comma 1, lettera a), della legge 23 ottobre 1992, n.
421, la contrastazione collettiva nazionale definisce nuove forme di partecipazione delle rappresen-
tanze del personale ai fini dell organizzazione del lavoro nelle amministrazioni pubbliche di cui
all'art. 1, comma 2. Sono abrogate le norme che prevedono ogni forma di rappresentanza, anche
elettiva, del personale nei consigh di amministrazione delle predeste amministrazioni pubbliche,
nonché nelle commissioni di concorse. La contrattazione collettiva nazionale indichera forme e pro-
cedure di partecipazione che sostituiranno commissioni del personale e organismi di gestione, co-
mungue denominati’.
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tocollo d’intesa sul lavoro pubblico, marzo 1997), da realizzarsi attraverso lo
sviluppo, per via contrattuale, di “nuove forme di relazioni sindacali”, ovvero
consultazione, partecipazione e contrattazione a livello di singola amministra-
zione od ente, “ferma restando 'autonomia e la responsabilita dei dirigenti”.
In actuazione di questa linea, la “seconda privatizzazione”, operata col d. lgs.
n. 80/1998, ha modificato la precedente formulazione dell’are. 10 del d. Igs.
n. 29/1993, intitolandolo alla “ Partecipazione sindacale’ ed affidando la disci-
plina di questa ai CCNL, “anche con riferimento agli atti interni di organizza-
zione avent: riflessi sul rapporto di lavoro”. Conseguentemente, in alcuni
CCNL, come quello dei Ministeri ', la partecipazione & stata definita come
un modello relazionale, articolato negli istituti dell’informazione, della concer-
tazione, della consultazione, nonché della partecipazione a Commissioni bila-
terali. _
Tuttavia, in altri CCNL, come quello degli Enti locali si citano solo i
“modelli relazionali” della concertazione e dell'informazione, senza iscriverli
nella categoria della “partecipazione”. '

2.3. Le risorse

Il finanziamento della contrattazione & regolato dallart. 52 del d. lgs. n. 29/
1993. Le risorse da destinare agli incrementi contrattuali sono determinate,
per le amministrazioni statali, dal Ministero del Tesoro in base ai parametri
previsti dal Documento di programmazione economica e finanziaria (DPEF)e
quindi inserite con apposita norma nella legge finanziaria. Le altre amministra-
zioni con bilancio autonomo provvedono, in coerenza con gli stessi parametri,
a calcolare le spese di competenza ed a prevederle nei rispettivi bilanci. I para-
metri sono definiti sulla base dell’Accordo del 1993, ¢ dunque in ragione delle
percentuali di inflazione programmata, per i vari anni. Alla fine di ogni bien-
nio, in coerenza a tale Accordo, si valuta 'eventuale differenza tra le percentua-
li di inflazione programmata e Uinflazione effettivamente intervenuta nel bien-
nio, tenendo conto sia dell’andamento delle retribuzioni reali, sia delle even-
tuali variazioni delle ragioni di scambio del Paese, ovvero dellinflazione “im-
portata”. '

Alla contrattazione integrativa provvedono autonomamente le singole am-
ministrazioni, nel quadro dei vincoli di bilancio e di quelli previsti dai CCNL
(art. 45, comma 4, del d. lgs. n. 29). Con la seconda fase della privatizzazione,
infatti, si & introdotta una rilevante novits, tispetto al sistema contrattuale pre-
cedente, che consiste nella possibilita, per le singole amministrazioni, di impie-

'® CCNL comparto “Ministeri”, cé, artt. 3, comma 2, lett. b, ¢ 6.
7 CCNL comparto “Regioni-Autonomie locali”, ¢z, art, 3, comma 2.
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gare, nella contrattazione di secondo livello, non solo le risorse a cid destinate
dal CCNL, ma anche risorse aggiuntive proprie, cosi com’e nel settore privato.
Di qui, il cambiamento di denominazione, da contrattazione “decentrata” a
contrattazione “integrativa”. I CCNL possono stabilire dei vincoli economici
al contratti integrativi da negoziarsi presso le singole Amministrazioni, ovvero
dei “tetti” alla quantitd di risorse aggiuntive impiegabili in tale sede.

3. L’attuazione delle norme’
3.1. I soggetti

a) La parte datoriale

Come si & visto, nel sistema pubblico v'¢ una articolazione della “parte da-
toriale”, conseguente al carattere istituzionale dei datori di lavoro ed al princi-
pio di distinzione tra politica ed amministrazione, per cui nella contrattazione
nazionale intervengono numerosi soggetti ed organi pubblici: il Governo come
tale, i Ministri per la funzione pubblica, del Tesoro, della Pubblica istruzione,
della Sanitd (come componente del Comitato di settore del comparto Sanita),
I'Organismo di coordinamento dei Comitati di settore, i singoli Comitati di
settore, ARAN, la Corte dei conti. I loro rapporti seguono lo schema indiriz-
zo - negoziazione - controllo - sottoscrizione definitiva. Uno schema analogo,
come si ¢ detto, ¢ seguito nella contrattazione integrativa.

Tuttavia, il predetto schema di rapporti, conseguente alle disposizioni di
legge e contrattuali, viene distorto in sede di attuazione dal fatto che la parte
sindacale non tratta solo PARAN, o con la delegazione trattante a Jivello de-
centrato, ma anche con le autorit di vertice, per condizionarne dapprima Fe-
sercizio del potere di direttiva, e poi quello di approvazione degli accordi. In
pratica, in nome della concertazione ¢ della condivisione degli obiettivi politici
generali, le centrali sindacali confederali cercano di trattare con il Governo o il
Comitato di settore I’Atto di indirizzo, poi contrattano con VARAN la sua ap-
plicazione. Con il Governo, o meglio con il Dipartimento Funzione pubblica,
sono stati negoziati, da ultimo, PAtto di indirizzo sul tractamento di fine rap-
porto e sulla previdenza complementare per i dipendenti pubblici, ¢ I'Atco di
indirizzo per il rinnovo contrattuale della dirigenza dell’area I. Se, poi, al tavolo
negoziale con PARAN intervengono problemi a causa di vincoli posti da un
Atto di indirizzo, spesso le Confederazioni chiedono al Comitato, o al Gover-
no, una modifica dell’Atto stesso, in modo da consentire I'accoglimento delle
proprie richieste. Questa pratica ha fatto si che, per l'area della dirigenza me-
dica, il Comitato di settore della Sanita ha prodotto ben cinque Atd di indi-
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rizzo, successivi nel tempo. Dell’ultimo CCNL per i dipendenti dei Ministeri
diremo pit avanti. Se il Governo o il Comitato di settore, in sede di parere su
una ipotesi di accordo raggiunta con 'ARAN, hanno problemi ad esprimersi
positivamente, le OO.SS. ne trattano direttamente la soluzione, spostando il
rapporto con la controparte dal terreno contrattuale a quello politico, a secon-
da della convenienza.

Per il comparto Aziende, ad esempio, I'ipotesi di accordo relativa al CCNL
1998-2001 ¢ stata censurata dal Governo per il mancato rispetto dell’art. 19,
comma 1, della legge finanziaria n. 488 del 1999. Le maggiori confederazio-
ni, invece di tornare al tavolo negoziale in ARAN, sono ricorse al Governo,
che, in questo caso, ha tenuto ferma la posizione; ne sono seguiti negoziati
informali a livello politico presso il Ministero dell'Interno (per il Corpo na-
zionale dei vigili del fuoco, dov’era il cuore del problema} e solo alla fine la
situazione ¢ stata portata in ARAN, dove si ¢ risolta con la modifica dell’ipo-
tesi di accordo. .

Lo stesso avviene in sede di contrattazione decentrata, se 'organo di vertice
non ¢ coinvolto direttamente al tavolo di trattativa; dove cio avviene, come nei
Ministeri o negli Enti pubblici, la doppia trattativa si realizza in modo infor-
male, attraverso incontri riservati tra 'organo di vertice e i sindacati “maggio-

3}

.

&) La parte §indacale

Tra le altre, una rilevante novitd introdotta dalla “seconda privatizzazione”
consiste nell’elezione in tutti gli uffici pubblici di rappresentanze sindacali uni-
tarie, da parte di turti i lavoratori, secondo modalita definite da un apposito
Accordo collettivo quadro, stipulato in ARAN il 7 agosto 1998, su liste pre-
sentabili dai sindacati firmatari dell’accordo, ma anche da altri sindacati. Le
elezioni si sono svolte il 20 novembre 1998 in tueti gli uffici pubblici, gene-
ralmente di livello dirigenziale, ovvero al livello pili basso di contrattazione de-
centrata, per tutti i comparti ad eccezione della scuola; in tale comparto, infat-
ti, i maggiori sindacati non hanno trovato 'accordo sulla sede in cui costituire
le RSU, a livello di Provveditorato agli studi o a livello di singolo Istituto, e
percio, con un decreto legge '®, le elezioni sono state rinviate alla fine del
2000, continuandosi nel frattempo a calcolare la rappresentativitd sulla base
del solo dato associativo.

"% Decreto legge n. 5 del 22 gennaié 1999, convertito con legge n. 69 del 24 marzo 1999.
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Per la certificazione dei dati e per la risoluzione delle controversie ha operato
un “Comirtato paritetico”, costituito dallARAN ¢ dalle Confederazioni, che &
riuscito a risolvere quasi tutti i problemi insorti al riguardo .

E rimasto qualche strascico, anche giudiziario, ma nel complesso l'operazio-
ne ha funzionato, ed il sistema ¢ a regime. Su questa base, si stanno negozian-
do e stipulando gli accordi per il biennio contrattuale 2000-2001. I sindacati
presenti ai diversi tavoli si sono ridotd di numero, scendendo mediamente da
nove-dieci a cinque; le Confederazioni si sono ridotte di meno, calando da die-
ci ad nove, perché il limite della presenza in soli due comparti o aree si & ri-
velato troppo basso. Oltre a questo, gli altri punti critici possono individuarsi
nell'inadeguatezza del limite del 5 % ™, insufficiente perché calcolato sui soli
dipendenti sindacalizzati, che mediamente sono il 50 % degli addetti di ogni
comparto. Inoltre, resta aperto il problema della rappresentanza dei quadri e
dei professionisti, organizzati in sindacati monoprofessionali, strutturalmente
minoritari, e percid in genere esclusi dalle trattative.

Infine, v'¢ da dire che le RSU, nonostante I'enfasi posta sulla loro elezione,
giustificata peraltro dal loro costituire Punica forma di democrazia elettiva pre-
sente nel nostro sistema di relazioni sindacali, contano poi ben poco sia nei
processi di definizione delle strategie sindacali, sia nella contratrazione integra-
tiva, dove pesano molto di pit gli apparati sindacali di organizzazione. Cio av-
viene, in sostanza, perché questi apparati hanno impedito la costituzione di
coordinamenti di RSU a livello di grandi amministrazioni, o sul territorio,
per cui ogni RSU resta relegata nel proprio Uflicio, lasciando alle organizzazio-

Y Per esemplificare la costruzione dell'indice di rappresentativita riportiamo la Tabella re-
lativa ai dati del comparto Ministeri:

voti- % wvoti deleghe % deleghe vcl)\ffj:lle;/;c
CISL- ' 57.610 26,59 33.171 28,56 27,57
CGIL 52.345 24,16 22.945 19,75 21,95
UL 38.049 17,56 20.593 17,73 17,64
CONFSAL UNSA 24.452 11,28 15.140 13,03 12,16
RDB 12.268 5,66 4.456 3,84 4,75
UGL ANDCD 10.459 4,83 5.302 4,56 4,70
CISAL FAS 17.828 8,23 12.574 10,82 9,53
ALTRI 3.679 1,70 1.977 1,70 1,70
TOTALE 216.690 100,00 116.158 100,00 100,00

20 S, Garofalo e M. Barbieri, Contrattazione collettiva e lavoro pubblico: un modells per tutts,
cit.
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ni tradizionali la direzione del movimento sindacale, nelle amministrazioni e a
livello complessivo.

3.2, Le procedure

a) L attivita contrattuale

L’insieme def favoro dipendente da pubbliche amministrazioni & stato sud-
diviso in comparti ed aree dirigenziali da alcuni contratti quadro (CCNQ) 2,
Per i lavoratori non dirigenti, il CCNQ 2/6/1998 ha istituito otto comparti,
confermando la ripartizione precedente. I comparti sono i seguenti: Ministeri,
Aziende di Stato, Scuola, Enti pubblici non economici, Enti di ricerca, Uni-
versita, Regioni ed Enti locali, Sanita. Ai comparti si aggiungono gli Enti pre-
visti dall’art. 73, comma 5, del d. Igs. n. 29/1993, che sono rappresentati dal-
ARAN nella stipulazione dei contratti collettivi per il proprio personale 2. Un
successivo CCNQ in data 9/8/2000 ha poi articolato il comparto Ministeri,
istituendo due distinti comparti per il personale della Presidenza del consiglio
e delle Agenzie fiscali, in relazione all’entrata in vigore dei dd. lgs. n. 300, sulla
riforma delle amministrazioni centrali dello Stato, e n. 303 del 1999, sulla ri-
forma della Presidenza del consiglio dei ministri.

Le aree per il personale dirigenziale, distinte dai comparti in virtd dell’ap-
posita previsione inserita nell’art. 45, comma 3, del d. Igs. n. 29 del
1993 », sono state istituite dal CCNQ 25/11/1998, e sono cinque: nell’Area
I sono compresi i dirigenti di Ministeri, Aziende di Stato, Enti pubblici non
economici, Enti di ricerca, Universitd; nell’Area 11 1 dirigenti di Regioni ed En-
ti locali; I'Area III comprende i dirigenti medici della Sanita, distinti dagli altri
dirigenti dello stesso comparto inseriti nell’Area [V; I'Area V riguarda la diri-
genza scolastica, ovvero presidi e direttori didattici, regolata da un apposito
CCNQ del 9/8/2000, modificativo del precedente del 25/11/1998. In ciascu-
no degli Enti di cui all’art. 73, comma 3, oltre al contratto collettivo del per-
sonale, si stipula un contratto collettivo per il personale dirigenziale.

Oltre all'individuazione dei comparti ed aree dirigenziali, i CCNQ hanno
regolato la presenza sindacale nelle pubbliche amministrazioni, nonché intro-
duzione di istituti giuridici innovativi, comuni a tutti i comparti,

' Lelenco ed i testi dei CCNQ e dei CCNL stipulati dall ARAN sono reperibili sul sito

Internet www. Aranagenzia. iz,

22 Questi Enti, con la privatizzazione del’Ente LUR, si sono ridotti a sei: 'Unioncamere,

il CNEL, il CONI, ['Agenzia spaziale italiana, 'ENEA e 'ENAC,

| dirigenti costituiscono un’area contrattuale autonoma relativamente a uno o pit
comparti’.
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In primo luogo, il CCNQ 7/8/1998 ha disciplinato la costituzione delle
RSU per il personale dei comparti, col relativo regolamento elettorale, in base
alle norme del d. lgs. n. 396/1997. Anche in precedenza erano stati stipulati
accordi sulla costituzione delle RSU, in generale ¢ per alcuni comparti, ma
la “seconda privatizzazione”, attribuendo a queste elezioni una efficacia per
la misurazione della rappresentativita sindacale, ha richiesto elezioni generaliz-
zate con regole uniformi, e dunque un rinnovo di tali accordi, realizzato col
predetto CCNQ ¢ con successivi “Accordi integrativi” per i singoli comparti.

Inoltre, sempre ai sensi del d. Igs. n. 396/1997, ed in base alla nuova mi-
surazione della rappresentativita, una sequenza di CCNQ ha regolato le “liber-
ti e prerogative sindacali”, ovvero distacchi, permessi ed aspettative spettanti ai
dirigenti sindacali, a partire dal CCNQ “transitorio” del 2/6/1998. In partico-
Jare, va segnalato il CCNQ del 27/1/1999 per la ripartizione dei distacchi e
permessi sindacali per le aree dirigenziali.

Infine, occorre ricordare il CCNQ dell’8/2/1996, che ha disciplinato le mo-
dalita di efferruazione dei contributi sindacali in tutte le pubbliche ammini-
strazioni.

Oltre all’istituzione dei comparti ed alla materia sindacale, lo strumento
normativo del CCNQ & stato impiegato per introdurre, nel lavoro pubblico,
istituti fortemente innovativi, necessari per adeguarlo alle trasformazioni in at-
to nel resto del Paese. Col CCNQ 29/7/1999, infatd, si e regolato il tratta-
mento di fine rapporto e la previdenza complementare dei lavoratori pubblici;
nefl'ultimo anno, poi, sono seati stipulati il CCNQ 23/3/2000 sul telelavoro
ed il CCNQ 9/8/2000 sulla fornitura di lavoro temporaneo nelle pubbliche
amministrazioni.

Quanto ai CCNL per i comparti e le aree dirigenziali, va detto che, com-
pletati quelli relativi al quadriennio 1994-1997 (Pultimo ¢ stato il CCNL per i
dirigenti del comparto Enti di ricerca, stipulato il 5 marzo 1998), si stanno
ultimando quelli relativi al quadriennio normativo 1998-2001 ed al biennio
economico 1998-1999. Per i comparti, manca solo il CCNL per il personale
degli Enti di ricerca; per le aree dirigenziali, si sta negoziando quello relativo -
all’Area | (Amministrazioni ed Enti nazionali), mentre sono stati stipulati quel-
li per la dirigenza degli Enti locali e della Sanita e si sta per aprire la trattativa
per 1 dirigenti scolastici.

Per il biennio economico 2000-2001, inviati gli atti di indirizzo e ridefinite
le quantita economiche nel disegno di legge finanziaria per il 2001, si sono
aperti i “tavoli” di trattativa.

In questa sede, per ragioni di brevitd, non & possibile procedere ad una va-
liitazione articolata sul merito dei vari CCNL. In generale, rispetto all'atrivita
contrattuale precedente al d. lgs. n. 396/97, si puo dire che i tempi di nego-
ziazione sono rimasti gli stessi; in particolare, va segnalato che, ancora, i tavoli
di trattativa sono “messi in fila” da accordi informali tra ARAN e Confedera-
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Zzioni, pér cui si comincia con i comparti “pilota’j (in genere, Ministeri c?d Ent}
locali)e si prosegue con gli altri, terminando con i comparti in coda (Universicd
e Ricerca). Cio dipende dalla materiale impossibilita, per PARAN, di seguire
pitt di tre-quattro trattative contemporaneamente. Sono stati considerevol-
mente tidotti, invece, i tempi della procedura di approvazione delle ipotesi
di accordo, ridefinita ai sensi dell’art. 51 del d. Igs. n. 29/93, come modificato
dal d. lgs. n. 396/97. ‘

Quanto alla contrattazione integrativa, questa si sta realizzando, sulla base -
delle previsioni dei CCNL, nelle Amministrazioni di tutti i comparti. Il quadro
si va delineando in termini relativamente pitt chiari per i Ministeri ed i grandi
Enti pubblici, sottoposti al controllo della Presidenza del consiglio dei miniseri -
Dipartimento della Funzione pubblica e del Ministero del Tesoro, mentre per le
altre Amministrazioni non si dispone ancora di dati sufficienti. Nei Ministeri,
per il 1999 si sono stipulati accordi “stralcio” alla fine dell'anno, che hanno
comportato in generale aumenti “a pioggia”, sulla base delle sole presenze in ser-
vizio nell'anno stesso. Per gli Enti pubblici, invece, si ¢ registrata una distribu-
zione pit differenziata delle risorse disponibili. Successivamente, si sono stipulati
i CCNI di amministrazione “a regime” per il quadriennio in corso, dedotto lo
“stralcio” per il 1999 e mantenendo la possibilica di rinegoziarne i contenuti,
anno dopo anno, in relazione alle mutate disponibilitd dei Fondi. Poiché tali
contratti riguardano, essenzialmente, I'atruazione del nuovo sistema di classifica-
zione del personale, se ne rinvia I'esame al paragrafo 5.

b) I proélem_i

I problemi relativi all'attuazione della contrattazione nelle pubbliche ammi-
nistrazioni, oltre ai soggeuti ed ai tempi, di cui st & detto, riguardano i livelli, le
caratteristiche e le materie della contrattazione stessa. _

I primo punto critico, infatti, & costituito dai livelli di contrattazione, ed in -
particolare dalla contrartazione integrativa. Come si ¢ detto, il Protocollo d’in-
tesa tra Governo e parti sociali del luglio 1993 prevede un livello di contrat-
tazione nazionale di categoria ed un secondo livello di contrattazione, azienda-
le o territoriale. Nei settori privati, com’¢ noto, v'& una discussione in atto sulla
riduzione ad uno solo dei due livelli di contratrazione; comunque, il secondo
livello di contrattazione, pur essendo diffuso, non & generalizzato, né & obbli-
gatorio; percio, molte aziende si limitano ad applicare il CCNI., ma non fanno
contrattazione integrativa. .

Nel sistema pubblico, invece, i livelli di contrattazione sono ben pitt di due.
A monte, v'¢ la negoziazione col Governo delle quantiti economiche da pre-
vedere nella legge finanziaria per i rinnovi contrattuali, che viene realizzata a
dtolo di concertazione, ma che rappresenta una forma di contrattazione poli-
tica, ancorché non formalizzata. Di questa, tratteremo appresso.
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Passando ai livelli di contrattazione propriamente detta, ovvero quella che si
svolge con le forme e le procedure del d. Igs. n. 29/1993, bisogna rilevare che
sono almeno tre. Nelle amministrazioni complesse, infatti, il livello decentrato
si suddivide in un livello nazionale di amministrazione (ad esempio: Ministero)
e locale, di ufficio; nelle Amministrazioni piti articolate, si prevede un ulteriore
livello, in genere regionale, intermedio tra questi. In realtd, il problema del rispet-
to del Protocollo del luglio 1993 quanto ai due livelli di contrattazione si pose
nella prima trattativa che si tenne in ARAN, per il CCNL Ministeri del qua-
driennic 1994-1997; a fronte delle fortissime pressioni sindacali per avere, oltre
al contratto collettivo nazionale di categoria, due livelli di contrattazione decen-
trata, 'uno di Ministero e Palero di ufficio dirigenziale, si trovo U'escamotage di
mantenere formalmente un solo livello di decentrata, ma di affermare che alcune
materie si sarebbero contrattate in sede di Ministero, ed altre, diverse, in sede di
singolo ufficio. Invece, gia nel primo CCNL alcune materie, come i progetti di
produttivita e Fambiente di lavoro, erano comuni ai due sottolivelli; poi, aperto il
varco, si ¢ affermato un sistema di contrattazione decentrata per cui il livello na-
zionale, di Ministero o di Ente, € quello che decide, nel quadro delle disposizioni
previste al riguardo dal CCNL, dei ivelli di contrartazione sottostantl. Le mate-
rie sono spesso, come si ¢ detto, comuni, ¢ tendono ad essere sempre piti nume-
rose; 1 templ, e l:mpegno richiesto alle amministrazioni, notevoli.

In partmolare, poi, negli End previsti all'art. 73, comma 5, del d. igs n. 29/
1993 v’¢ un CCNL di Ente negoziato all’ ARAN, cui si aggiunge un “contratto
integrativo” stipulato nell’Ente, per lo stesso ambito. Lo stesso avviene per il
comparto scuola, dove I'integrativo nazionale presso il Ministero della Pubbli-
ca Istruzione doppia il CCNL stipulato in ARAN. Poi, ¢ la contrattazione
decentrata a livello di Ufficio, negli End, o di Provveditorato agli studi, nefla
scuola. Negli Enti “monosede”, come all’Istituto superiore di sanita, per il me-
desimo insieme di dipendenti ci sono tre livelli di contrattazione (CCNL al-
'ARAN, integrativo nazionale di Ente e decentrato di sede).

Quanto aile caratteristiche, le norme mettono in evidenza una differenza es-
senziale tra la contrattazione nelle pubbliche amministrazioni e quella defle
aziende private. La prima, infatd, grazie alla sua efficacia generale, & pratica-
mente diventata una fonte di diritto; e in aggiunta, come fonte di diritto, &
uno strumento necessario - ovvero 'unico - di disciplina del trattamento eco-
nomico, mentre per le altre materie concorre con le altre fonti legislative e re-
golamentari *

Questo “monopolio contrattuale” in materia di retribuzione & stato afferma-
to dalla legge in termini assai rigorosi. Difatti, I'art. 2, comma 3, del d. Igs. n.
29/1993 prevede, al terzo periodo, che: “L artribuzione di trattamenti economici

2 G. Nawllo, Commentario al d I, n. 29, are. 45, <it..
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pud avvenire esclusivamente mediante contratti collettivi o, alle condizioni previste,
da contratti indivieuali” Cio, per reazione alla precedente pratica delle “leggi-
ne”, che ateribuivano miglioramenti economici a gruppi e settori, in aggiunta e
in contrasto con gli accordi stipulati con i sindacati. Tuttavia, come si vedra in
seguito, anche nell’attuale sistema accade che disposizioni di legge prevedano
risorse aggiuntive per categorie o gruppi.

Comunque, l2 norma citata crea un problema interpretativo relativo al rap-
porto tra legge, contratto collettivo e contratto individuale; ovvero, se le “con-
dizioni previste” per quest’ultimo, devono essere previste dalla contrattazione
collettiva o dalla legge.

A questo riguardo, si pone una questione di ordine pill generale: 'esigenza
di differenziare retribuzioni e percorsi di carriera in modo sensibile, general-
mente riconosciuta come fondamentale per migliorare quantitd e qualit delle
prestazioni, si ¢ rivelata poco compatibile con la contrattazione collettiva, che
si fonda, per il tramite dei sindacati, su un principio di prevalenza della mag-
gioranza. E la maggioranza del personale pubblico oppone, tradizionalmente,
una forte resistenza ad ogni ipotesi di differenziazione delle retribuzioni. L'e-
sempio recente della scuola, al riguardo, ¢ emblematico: stanziate consistenti
risorse aggiuntive da destinare al personale per 'attuazione dell’autonomia sco-
lastica, si ¢ stabilito, in sede di CCNL e poi di contratto integrativo al Mini-
stero della Pubblica istruzione, di distribuirne una buona parte “a pioggia” a
tutti 1 dipendenti, e poi di attribuire fe restanti ai docenti migliori, quantificati
in una percentuale del trenta per cento del totale. Ne ¢ conseguita la rivolta
degli insegnanti, anche per le modalita di selezione. Ma il nocciolo del proble-
ma ¢ che la decisione di impiegare risorse per premiare il trenta per cento del
personale non puo trovare il consenso del restante settanta per cento. Percid, &
molto difficile da assumere in sede di contrattazione collettiva.

Inoltre, la contrattazione ¢ generalizzata, nel senso che ¢ divenuta obbliga-
toria in tutte le amministrazioni e in tuttd gli uffici, anche se di dimensioni
ridotte. A tale riguardo, va ricordato che la legge n. 300 del 1970 (fo “Statuto
dei lavoratori”) si applica in tutte le pubbliche amministrazioni, a prescindere
dal numero dei dipendenti. Nel sistema pubblico, questa caratteristica discen-
de direttamente dai principi generali dell'uniformita dell’ordinamento ammi-
nistrativo ¢ della parita di trattamento; tustavia, cid crea una sensibile differen-
ztazione col lavoro privato, nel quale, com’e noto, la legge 300 non si applica
alle Aziende con meno di quindici dipendent, ¢ - soprattutto - Pattivazione del
secondo livello di contrattazione non ¢ obbligatoria, ma & rimessa all’aurono-
mia delle parti. Questa differenziazione si & evidenziata nella discussione della
c.d. legge “Gasperoni” ** sulla rappresentanza sindacale: nell’estendere al siste-

** Disegno di legge A.C. 136 ¢ collegati - XIII Legislatura.
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ma privato il modello di rappresentanza - rappresentativitd sindacale, istituito
per il sistema pubblico dal d. Igs. n. 396/1997, & emersa l'opposizione delle
piccole aziende alla elezione delle RSU, perché nella maggior parte di queste
non ¢'¢ obbligo di rappresentanza sindacale né di contrattazione integrativa.

Infine, oltre che obbligatoria e generale, la contrattazione & espansiva, nel
senso che tende a regolare anche materie riservate all'autonoma determinazio-
ne delle amministrazioni, come l'organizzazione degli uffici o le piante organi-
che. L’art. 2, comma 1, del d. lgs. n. 29 riserva la macroorganizzazione alle
font pubbhasuche, Part. 4, comma 2, aceribuisce 'organizzazione interna agh
organi di gestione con i poteri del privato datore di lavoro; lart. 6, comma 1,
prevede che I’ organizzazione deg_li ufficie le. piante. organiche sono determinate |
dall’amministrazione con atti pubbhc&stm in funzione delle finalitd generali, / M
previa "consultazione” con i sindacati ** A

I CCNL di comparto riprendono, in genere, quest ultima previsione (vedi
ad es. CCNL Enti pubblici, art. 6, lett. C, comma 2) actribuendo questa com-
petenza alla “concertazione”. Tuttavia, in sede di contrattazione integrativa,
prevale la tesi per cui, in materia di organizzazione interna, nella capacita e}
nei poteri del privato datore di lavoro ¢ compresa anche la facoltd, per Fammi-;
nistrazione, di andare a contrattare tale materia, se lo ritiene conveniente; la
stessa concertazione, del resto, si conclude, di norma, con accordi vincolanti:
tra le parti. Anche quando tali materie sono affidate ad altre tipologie di rela-*
zioni sindacali diverse dalla contrattazione e dalla concertazione, ovvero ad |
“esame”, “consultazione”, “informazione seguita da incontro”, poiché gli in-
contri tra amministrazioni e sindacati si concludono con la redazione di “ver-
bali” o “protocolli” di accordo, si determina comunque una sorta di contrat-
tazione. Difatd, questi “verbali” o “protocolli” di accordo sono informali. e
percid non sottoposti alle procedure di verifica proprie dei contratti, ma sono
comunque ritenuti vincolanti dalla parti.

La questione & assai delicata, perché viene a porre un problema di costitu-
zionalitd dell’i impianto normativo. Infatti, anche a voler prescmdere dalle for-
me ¢li contrattazione di fatto prima ricordate, la contrattazione integrativa e la
concertazione si concludono con accordi aventi valore giuridico, in materia di
organizzazione degli uffici. Poiché tali accordi sono modificabili solo da accor-
di successivi, ed in mancanza di questi sono comunque ultrattivi rispetto al
petiodo di riferimento, Pamministrazione, con la loro stipulazione, viene a

26 Sulla distinzione tra macro-organizzazione, rimasta affidata alla lcgge ed alle fonti pub-.
bhmsnche, e micro- -organizzazione, rego[ata da atti di diritto’ pnvato si rinvia all’i importante
saggio di €. DOrta, I potere organizzativo delle pubbliche amministrazions tra diritto pubé]tm
e diritto private, in 1l lavoro alle dipendenze delle pubbliche amministrazioni, Commentario al d.
lgs. n. 29 del 1993, Milano, 2000,
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spogliarsi in via permanente del potere organizzativo, privandosi della possibi—'
fita di adactare Porganizzazione al mutamenti in corso, e cio pud confliggere
¢ con il principio costituzionale del buon andamento. Inoltre, la delega legisla-
- tiva prevista, al riguardo, dallart. 11, comma 4, lett. h, della legge n. 59/1997;
- prevede “procedure di consultazione delle organizzazioni sindacali... prima dell'a-
dozione di atti interni di organizzazione aventi riflessi sul rappporto di lavore’,
ovvero semplici pareri, mentre la conseguente nuova versione dell’art. 10
del d. Igs. n. 29 ha affidato ai CCNL la disciplina dei rappom sindacali ¢ degfi -
istituti di partecipazione, anche con riferimento agli atti in questione, consen-
tendo la regolazmne dell” orgamzzazmne degli uffici attraverso accordi. Percid,
s1 pone una questione di rispetto della legge delega, e dunque dell’art. 76 della
Costituzione.

In ultimo, ma non per importanza, si deve rilevare che lespansmta della
contrattazione si manifesta anche nel tempo, nel senso che, da un CCNL a
quello successivo, o da un CCNL ai contratti integrativi conseguenti, materie
prima oggetto di informazione divengono poi oggetto di “concertazione”, e
pol ancora di contratrazione; se in comparto, o in un Ente, sindacati conqui—
stano la “concertazione” su una materia, poi la chiedono anche ai tavoli di tra¢-
tativa negli aleri comparti, o negli aleri End.

3.3. Le risorse

Come si ¢ detto, sia la redazione del DPEF, con la fissazione dei parametri
di calcolo della spesa per il personale, sia la redazione del disegno di legge fi-
nanziaria sono soggette alla “concertazione” con le Confederazioni, per effetto
degli Accordi tra Governo ¢ part sociali del luglio 1993 e del dicembre 1998,
In realta in questa sede si realizza una prima negoziazione, informale ma effet-
tiva, tra Governo e sindacati del pubblico impiego sul guantum degli incre-
menti retributivi spettanti a questo settore.

Nel settembre di quest’anno, in sede di elaborazione del disegno di legge -
finanziaria per il 2001, si € discusso del recupero della differenza dell'inflazione
effettiva rispetto a quella programmata; tale recupero, ai sensi dell’Accordo del
1993, dovrebbe realizzarsi nel 2002, ovvero alfla scadenza del biennio; percid,
st ¢ trovata una soluzione ambigua, che aumenta le risorse rispetto a quelle-
stanziate in precedenza, perché sconta un anticipo della decorrenza degli au-
menti sia per il 2000 che per il 2001 al 1° gennaio, invece che al 1° luglio,
come previsto in precedenza.

Inoltre, si ¢ deciso di prevedere risorse aggiuntive per alcuni comparti.

In effetti, nelle leggi finanziarie o nelle leggi a queste “collegate”, in aggiunta
alle risorse per gli incrementi contrattuali dei dipendenti dello Stato, vengono
spesso inserite norme che prevedono stanziamenti ulteriori, destinati a singole
categorie, in genere per finanziare particolari interventi di riforma. Per citare
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gli ulcimi precedent, la legge finanziaria per il 1998, n. 449/1997, stanzio 600
miliardi annui per il comparto scuola, motivati con I'introduziene dell’autono-
mia delle istituzioni scolastiche, poi aumentati di aleri mille miliardi dalla legge
n. 292 del 1999; per la dirigenza medica, la legge finanziaria per il 1999, n.
448/1998 ha finanziato il “Fondo per esclusivita” dei medici con 470 miliar-
di aggiuntivi a regime, poi rideterminati in 900 mlharch dalla legge finanziaria
per il 2000, n. 489/1999.

Ora, il disegno di legge finanziaria per il 2001 ha previsto, in aggiunta alle
risorse rideterminate per tutti I rinnovi contrattuali in conseguenza dell’antici-
pazione della decorrenza al 1° gennaio, ulteriori risorse per la Scuola (900 mi-
liardi), per la dirigenza statale contrattualizzata (100 miliardije a regime pub-
blicistico (80 miliardi), nonch¢ per le Forze armate e di polizia (920 miliardi).

1 rapporti trimestrali, predispostt dal’ARAN ai sensi dell’art. 50, comma 3,
del d. Igs. n. 29/1993, che costituiscono la fonte pin attendibile per valurare gli
andamenti delle retribuzioni effettive dei dipendenti pubblici, dimostrano che
fino all’anno scorso tali andamenti st sono mantenudd sostanzialmente in linea
con i tassi di inflazione e con gli andamenti retributivi del settore privato. Tut-
tavia, le eccezioni della Scuola ¢ dei medici, dovute alle leggi citate sopra, il
trascinamento di ranches contrattuali e di arretrati, nonché le “risorse aggiun-
tive” previste per la contrattazione integrativa hanno fatro si che nel 1999 si sia
registrata una variazione percentuale di cassa pari ad un aumento del 3,5 %, ¢
nel 2000 sia previsto un aumento identico, a fronte di tassi di inflazione effet-
tiva dell'1,6 % per il 1999 e del 2,3 % per if 2000.

Per il 2001, come si & visto, il tasso di inflazione programmata & stato fissato
all'1,7 %. L'ultimo Rapporto dellARAN, del luglio 2000, evidenzia una cre-
scita media annua delle retribuzioni pro capite del personale contrattualizzato
per il 2001 pari al 2,9%, in termini di competenza. Tuttavia, tenendo conto
che i CCNL per il biennio 2000-2001 saranno prevedibilmente esigibili solo
nel 2001, Vesborso degli arretrati fa crescere le previsioni di spesa per tale an-
no, in termini di cassa, al 4,9%, riducendo corrispettivamente la spesa per il
2000. Inoltre, le risorse aggiuntive previste dal disegno di legge finanziaria
per il 2001 per la Scuola e gli altri settori fanno crescere il tasso di incremento
medio annuo per if 2001 fino al 4%, con possibili variazioni derivanti dal mo-
mento di corresponsione effettiva degli aumenti contrattuali, e dei relativi ar-
retrati. Infine, occorre aver presente che, all'inizio del 2002, dovra procedersi
al recupero del differenziale tra inflazione programmara ed cffettiva, relativa-
mente al biennio in corso. _

Questo insieme di calcoli e di previsioni rende evidente il rischio che la spe-
sa per il personale pubblico vada fuori controllo e, in ogni caso, ben al di la dei
tassi di inflazione, contribuendo ad incrementarli. Inoltre, lo stesso Rapporto
ARAN dimostra che, nel corso del 2000, il tasso di incremento medio delle
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retribuzioni del settore pubblico ha superato il corrispondente tasso di incre-
mento delle retribuzioni private di almeno mezzo punto percentuale.

Questo avviene, in sostanza, perché la negoziazione degli incrementi della
spesa per il personale in sede di predisposizione del disegno di legge finanziaria
si effettua dando per scontat quelli derivanti dal tasso di inflazione program-
mata, salvo rivederli in aumento in caso di scarto dell'inflazione effettiva, e -
concentrandosi sulle “risorse aggiuntive”.

[noltre, in questo modo viene soteratta al’ARAN la negoziazione del quan-
tum degli incrementi, che, invece, ¢ il cuore della contrattazione nel privato.
Fissate le risorse dalla legge finanziaria, la contrattazione, in ARAN per i
CCNL e nelle amministrazioni per gli integrativi, avviene sulle modaliti di cal-
colo (numero dei dipendenti, incidenza delle diverse fattispecie, ecc.}, con una
possibile ulteriore lievitazione di spesa, sulla quale dovrebbe intervenire il con-
trollo della Corte dei conti o di altri organi, spesso, perd, privi di elementi di
conoscenza delle situazioni effettive. :

Per la contrattazione integrativa, nei comparti dei dipendenti dello Stato la
spinta sindacale ad avere certezza sulle risorse aggiuntive erogabili a questo d-
wlo dalle singole amministrazioni ha fatto si che, nelle leggi finanziarie per gli
anni 1998 e successivi, queste risorse siano state previste e quantificate in mi-
sura pari allo 0,4 % della massa salariale per gli anni 1998 e 1999, e dello
0,2% per gli anni 2000 e 2001, In tal modo, gli “incrementi di produttivita”
previsti dall’Accordo del 23 luglio 1993 sono stati predeterminati ¢ generaliz-
zati. Inoltre, nelle ultime leggi finanziarie sono state introdotte diverse norme-
che contemplano la possibilita di impiegare per la contrattazione integrativa
ulterioti risorse derivanti da riduzioni di spesa per il personale (are. 20 della
legge n. 488 del 1999), o da particolari entrate delle amministrazioni (art.
43 della legge 449 del 1997).

Come si ¢ detto, i CCNL possono definire “vincoli” economici ai contratti -
integrativi da negoziarsi presso le singole Amministrazioni. Questa facoltd &
stata esercitata, con l'eccezione del comparto Enti pubblici, in quasi tutti i
CCNL 1998-2001; le formulazioni di tali vincoli sono diverse; a titolo di
esempio, puo citarsi quella contenuta nel CCNL Endi locali, all’art. 15, com-
ma 2: “In sede di contrattazione decentrata integrativa, ove nel bilancio dell'ente
sussista la relativa capacita di spesa, le parti verificano l'eventualita dell integrazio-
wne, a decovrere dal 1.1.1999, delle visorse economiche di cui al comma 1, sino ad
un importo massimo corvispondente all’l,2 % su base annua del monte salari del-
Lanno *97, esclusa la quota relativa alla dirigenza” 11 comma successivo esclude
tale possibilita “nes confronti degli enti locali in situazione di dissesto o di deficit
strutturale”. S

Il punto critico di tale previsione sta nell’impossibilita, nell’attuale ordina-
mento delle autonomie, di esercitare un controllo efficace sul rispetto di questo
limite, se non per gli Enti in dissesto o deficit strutturale.
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1l rischio di una lievitazione di spesa, sempre presente, €, oggi, aggravato
dalla contrattazione integrativa sulle progressioni di carriera. L’altra rilevante
novitd, infarti, di questa seconda fase & costituita dal fatto che la contrattazione
integrativa regola non solo la retribuzione “accessoria”, ovvero i compensi a
carattere eventuale per la produttivicd o per particolari condizioni di lavoro,
ma anche il funzionamento del “sistema di classificazione” del personale defi-
nito dal CCNL, e quindi contribuisce a definire anche la retribuzione “fonda-
mentale” dei dipendenti, avente carattere permanente. La questione non ¢ teo-
rica, come vedremo al successivo paragrafo 5.

4. La negoziazione di diritto pubblice

4.1. L’area di applicazione e Uevoluzione normativa

Oltre alla contrattazione di diritto privato, nel sistema pubblico rimane, per
alcune categorie di dipendend che hanno conservato uno stazus pubblicistico,
una negoziazione di diritto pubblico, sostanzialmente analoga a quella prevista
dalla legge quadro sul pubblico impiego n. 93 del 1983. Ovvero, si stipulano
accordi tra una delegazione di parte pubblica che rappresenta il Governo, trat-
tandosi comunque di dipendenti dello Stato, ¢ le organizzazioni dei dipenden-
ti; tali accordi, poi, vengono tradotti in Decreti del Presidente della Repubbli-
ca, a carattere regolamentare, che ki recepiscono nell’ordinamento giuridico:

Di queste procedure, conviene qui ricordare gli elementi essenziali, per
completare I'esposizione del sistema contrattuale pubblico e per coghere i col-
legamenti con le procedure contrattuali relative al personale privatizzato.

Le categorie di dipendenti ancora regolate da uno status pubblic15t1co SOno
contemplate, nell ambito del d. lgs. n. 29 del 1993, all’art. 2, commi 4 e 5,
come “eccezioni” al regime privatistico, che restano disciplinate dai rispettivi
ordinamenti.

Si tratta di quattro gruppi di dlpendenu

a) magistrati ordinari, amministrativi e contabili, nonché ayvocati dello Sta—
to, che restano regolati dalle rispettive leggi;

b) dipendenti di alcuni Enti particolarl, come gli Istituti di credito, la Com-
missione nazionale per le societd e la borsa (CONSOB) e IAutorita garante
della concorrenza; '

¢) professori ¢ ricercatori universitati, provvisoriamente disciplinati dall’or-
dinamento di settore vigente, a carattere pubbl cistico, in attesa di una riforma
che dovra adeguarne lo staus ai principi dell’autonomia universitaria;

d) personale delle Forze armate, delle Forze di polizia di Stato, della carriera
diplomatica e della carriera prefettizia, il cui rapporto di lavoro, nel quadro di
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uno stato giuridico disciplinato da leggi e regolamenti, viene regolato dalle pro-
cedure paracontrattuah in esame.

Il sisterna ¢ stato avviato dalla legge 1° aprlle 1981, n. 121, che ha smilita-
rizzato la Polizia di Stato, riformandone le carriere e consentendone la sinda-
calizzazione e la regolazione negoziale del trattamento economico, cui restava
agganciato il trattamento delle altre forze di polizia. Dopo varie vicende e ver-
tenze, anche giurisdizionali, sfociate in una sentenza della Corte costituziona-
le”, la legge 6 marzo 1992, di conversione del decreto legge 7 gennaio 1992,
n.5, conferi una delega al Governo per disciplinare in maniera omogenea le -
procedure di regolazione del rapporto d’impiego delle Forze di polizia anche
ad ordinamento militare, nonché delle Forze armate, istituendo quello che &
stato definito il “comparto sicurezza”, ma riservando comunque alla legge la
disciplina delle materie di stato giuridico ed escludendo, nonché la regolazione
del personale di qualifica direttiva o dirigenziale, e gradi corrispondenti. La de-
lega ¢ stata esercitata con Pemanazione del d. lgs. 12 maggio 1995, n. 195, in
base al quale si sono svolti due cicli di negoziazione, per i quadrienni 1994-
1997 e 1998-2001.

I d. Igs. n. 195/1995 ¢& stato, poi, recentemente modificato dal d. lgs. 31
marzo 2000, n. 129, in attuazione di una norma di deiega contenuta nella legﬂ
ge 28 luglio 1999, n. 266, per adeguarlo ai principi isp;raton delle leggi di ri-
forma della pubblica amministrazione intervenute successivamente, ovvero, so-
prattutto, alla riforma delle procedure contrattuali operata, nellambito della
“seconda privatizzazione”, dal d. lgs. n. 396/1997, modificative del d. lgs.
n. 29/1993. :

Per le carriere diplomatica e prefettizia la stessa legge 28 luglio 1999, n.
2606, ha previsto due distinte deleghe, per la revisione delle qualifiche ¢ I'intro-
duzione di una negoziazione di diritto pubblico per la disciplina di alcuni
aspetti del rapporto di impiego, a partire dalla retribuzione. Le deleghe sono
state esercitate con il d. lgs. 24 marzo 2000, n. 85, per la carricra diplomatica,
e con il d. Igs. 19 maggio 2000, n. 139, per la carriera prefettizia.

Per tutte queste categorie, la durata degli accordi ¢ la stessa che per le cate-
gorie privatizzate di dipendenti dello Stato: quadriennale per la parte norma-
tiva e biennale per quella economica; i quadrienni ed i bienni, naturalmente,
coincidono con quelli delle altre categorie.

Dunque, I'espansivita della contrattazione collettiva si va affermando nella -
pubblica amministrazione anche al di fuori della sfera di regolazione privatisti-
ca, come modello di regolazione bilaterale delle retribuzioni e del rapporto di
lavora. Dopo poliziotd, militari, prefetti e diplomatici, [a prossima categoria ad

*” Corte costituzionale, sentenza n. 277 del 3-12 giugno 1991.
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essere investita dalla contrattazione sard quella dei professori universitari, per la
quale & in travagliata gestazione un disegno di legge di iniziativa governativa.

4.2. 1 soggetti

Nel “comparto sicurezza”, la parte datoriale & rappresentata dal Governo,
ovvero da una “delegazione di parte pubblica” presieduta, per delega del Pre-
sidente del consiglio, dal Ministro della Funzione pubblica, e composta dal
Ministro del Tesoro, ovvero da un sottosegretario a cid delegato, per gli aspetti
finanziari, e dai Ministri da cui dipendono i vari corpi.

Anche per le cartiere diplomatica e prefettizia, i negoziati si svolgono tra una
delegazione di parte pubblica composta dal Ministro interessato, dal Ministro
del Tesoro e dal Ministro della Funzione pubblica, che fa presiede.

Quanto alla parte sindacale, nel “comparto sicurezza” questa si articola in
medo alquanto complesso, in relazione al diverso regime normativo che regola
i diritti sindacali dei vari corpi. In sintesi, vi sono tre categorie di soggetti sin-
dacali: le Forze di polizia ad ordinamento civile e a diritto sindacale “pieno”
(Corpo forestale deflo Stato ¢ Corpo di polizia penitenziaria), sono rappresen-
tate da organizzazioni sindacali che possono essere affiliate alle Confederazioni
presenti nel restante mondo del lavoro. La Polizia di Stato, che pure ha un or-
dinamento civile, ¢ rappresentata da sindacati per cui vige ancora il divieto di
affiliazione ad altre “associazioni sindacali”, previsto dall’art. 83, comma 2,
della legge n. 121 del 1981 %, Tn entrambi i casi, la rappresentativitd & calcolata
secondo le regole generali, ma tenendo conto del solo dato associativo, perché
non vi sono elezioni di organismi rappresentativi; in concreto, sono ritenute
rappresentative le organizzazioni che hanno un numero di iscrieti non inferiore
al 5 % del rotale del personale sindacalizzato di ciascun corpo.

Per le Forze di polizia ad ordinamento militare (Arma dei carabinieri e Cor-
po della guardia di finanza, nonché per le Forze armate, la rappresentanza del
personale ¢ affidata non ad associazioni sindacali, ma ai COCER, organismi
istituzionali a carattere elettivo, istituiti dalla legge n. 382 del 1978 per eser-
citare una funzione consultiva, e successivamente investiti, dal d. Igs. n. 195
del 1995, della funzione paranegoziale relativa alle procedure in esame.

Per le carriere diplomarica e prefettizia, trattano le associazioni sindacali rap-

28 Legge 1° aprile 1981, n. 121, “Nuovo ordinamento dell’ Amministrazione defla pubbli-
ca sicurezza”, in Suppl. Ocd. alla Gazzerta Ufficiale n. 100 del 10 aprile 1981.

*? Legge 11 luglio 1978, n. 382, “Norme di principio sulla disciplina militare”, in Gaz-
zetta Ufficiale n. 203 del 21 luglio 1978. T COCER sono poi stati regolati dal “Regolamento
sulla rappresentanza militaze”, d.P.R. 4 novembre 1979, n. 691, in Gazzetta Ufficialen. 11 del
12 gennaio 1980.
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presentative def dipendenti di clascuna carriera; anche qui, Ia rappresentativitd
¢ calcolata secondo la regola del 5% riferita al solo dato associativo, perché non
sono previste elezioni di organismi rappresentativi.

4.3. Le procedure

Nel “comparto sicurezza”, il diverso regime giuridico dei Corpi comporta
una differenziazione delle procedure. Per le Forze di polizia ad ordinamento
civile v'¢ una negoziazione che conduce ad un d.P.R. di recepimento dell’ac-
cordo; per le Forze di polizia ad ordinamento militare (Arma dei carabinieri &
Corpo della guardia di finanza), nonché per le Forze armate, l'assenza di asso-
ciazioni sindacali non ha consentito, sul piano formale, una negoziazione vera -
e propria, con soteoscrizione di accordi bilaterali; percio, al posto di questa so-
no stati previsti due procedimenti di concertazione interministeriale - 'uno per
le Forze di polizia ad ordinamento militare e Paltro per le Forze armate - nel
quale intervengono anche gli organismi di rappresentanza militare, ovvero i
COCER. Nel concreto, si ¢ poi affermata una prassi per cui anche tali proce-
dimenti si svolgono con modalitd negoziali, arrivando alla redazione di testi
sottoscritti sia dai rappresentanti defle amministrazioni interessate che dai rap-
presentanti dei COCER.

Le tre procedure, quella negoziale e le due di concertazione, devono essere
contestuali, ovvero avere inizio, sviluppo e conclusione contemporanei; i tre
testi che ne derivano vengono poi recepit in due d.P.R.: uno recettivo dell’ac-
cordo sindacale per le Forze di polizia civili, nonché del provvedimento di con-
certazione per le Forze di polizia militari, ed uno recettivo del provvedimento
di concertazione per le Forze armate.

Per I'intero comparto, col d. lgs. 129/2000, le materie di contrattazione o di
concertazione sono state ampliate al trattamento di fine rapporto, alla previ-
denza integrativa ed ai Fondi integrativi del Servizio sanitario nazionale. La ti-
pologia negoziale, comunque, resta la stessa di quella contemplaca dal d. Igs. n.
195; ovvero, gli accordi ed i provvediment di concertazione sono recepiti nel-
Fordinamento con d.P.R. Inoltre, per le sole Forze di polizia civile, il d. Igs. n.
129/2000 ha notevolmente esteso la contrattazione in materia di relazioni sin-
dacali, affidandole la costituzione di rappresentanze elettive, con conseguente
misurazione della rappresentativita sindacale anche in base al dato elettorale; la
disciplina delle aspettative, permessi e distacchi sindacali; la previsione di auto-
nomi livelli di contrattazione integrativa all'interno di ciascuna amministrazio-
ne.

A questo riguardo va registrata una ulteriore differenza le forze di polizia ci-
vile e i corpi ad ordinamento militare, in quanto per le prime sono previste
forme di relazioni sindacali a livello decentrato simili a quelle contemplate
dai CCNL del personale contrattualizzato, ovvero linformazione preventiva
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e successiva, I'esame congiunto ¢ la contrattazione decentrata, ora trasformata
in contrattazione integrativa; per i secondi, invece, non essendoci relazioni sin-
dacali vere e proprie, si prevede la sola informazione, mentre per le altre tipo-
[ogie relazionali si rinvia alle previsioni dell’art. 19 della legge n. 382/78, ovvero
alla formulazione di pareri ¢ proposte, secondo modalita che il d. lgs. n. 129/
2000 affida alle “procedure di concertazione” a livello nazionale.

Per le carriere diplomatica e prefettizia, le trattative sono distinte, nel senso
che non v'¢ obbligo di contestualita né per i negoziati, né per la stipulazione
degli accordi; naturalmente, sono poi distinti i d.P.R. di recepimento. 1l pro-
cedimento negoziale & analogo a quello del comparto sicurezza. Per la carriera
prefettizia, sono previsti accordi decentrati a livello centrale e periferico sui cri-
teri applicativi del d.P.R. di recepimento delPaccordo nazionale, senza oneri
aggiuntivi; in caso di mancato raggiungimento dell'accordo decentrato, resta
fermo il potere di autonoma determinazione dell’amministrazione. Per la car-
riera diplomatica non sono previsti accordi decentrati, ma solo pareri delle or-
ganizzazioni sindacali sulla graduazione delle posizioni funzionali ¢ sui criteri
di valutazione dei risultati, prima dell'emanazione dei relativi decrett ministe-
riali.

4,4, Le risorse

Per tutte queste categorie, le disponibilitd economiche per gli aumenti retri-
butivi sono determinate in Legge finanziaria, con le stesse modalita di calcolo
previste per le categorie privatizzate di dipendenti dello Stato. Infine, si ¢ pre-
vista la consultazione dei sindacati di polizia e dei COCER in occasione della
predisposizione del DPEF e della Legge finanziaria, da parte della Presidenza
del consiglio, in parallelo alla concertazione prevista con le altre organizzazioni
sindacali dai’ Accordo Governo - parti sociali del luglio 1993. Questa consul-
tazione si & realizzata per la prima volta in occasione della redazione del DPEE
¢ della legge finanziaria per 'anno 2001, conducendo agli incrementi previsti
nel disegno di legge finanziaria, di cui si & detto al precedente punto 2.3.

5. 1l sistema di classificazione del personale

5.1. Il superamento dell’ovdinamento precedente

1l risultato di gran lunga pilt importante del nuovo modello di contrattazio-
ne collettiva & rappresentato dal “sistema di classificazione del personale”, in-
rodotro dai CCNL 1998-2001 dei diversi comparti al posto del precedente
“ordinamento” per qualifiche funzionali.

[n ogni azienda, pubblica o privata, il sistema di classificazione del personale
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costituisce fa struttura regolativa fondamentale per la gestione dei rapporti di
lavoro, sia sul versante dell’azienda, perché costituisce la base per definire, in
concreto, l'organizzazione e la divisione del lavoro, sia sul versante dei dipen-
denti, che si identificano e si rapportano tra loro per mezzo dei ruoli che il
sisterna gli assegna.

Nelle pubbliche amministrazioni, il nuovo sistema di classificazione non so-
lo nasce dalla contrattazione, ma si alimenta di questa, perché viene applicato
nelle amministrazioni arttraverso la contrattazione integrativa. _ :

L'ordinamento del personale pubblico, istituito dalla legge 11 luglio 1980,
n. 3127°% aveva superaro le tradizionali quattro carriere, fondate sul titolo di
studio, articolandole su qualifiche funzionali (otto, poi nove), coi corrispon-.
denti livelli retributivi, nelle quali si collocavano i “profili professionali”.

Questo ordinamento presentava alcuni difetti di fondo: era rigido, perché
per passare da un profilo ad un altro, collocato in una qualifica superiore, oc-
cotreva un concorso, ed era demotivante, perché i dipendenti migliori restava-
no per tutta la vita lavorativa nello stesso livello ¢ con la stessa retribuzione
degli altri dipendenti. Le funzioni, per ogni profilo, erano stabilite con rego-
lamenti, in termini molto dettagliati; percid, per far fronte alle esigenze delle
amministrazioni, al personale venivano spesso affidate mansioni diverse da
quelle del profilo di appartenenza. In pi, Pevoluzione dellorganizzazione
del lavoro, con I'impiego di nuove tecnologie e I'esternalizzazione di molti
compiti strumentali, ha comportato il progressivo svuotamento delle qualifiche
pitt basse ed ha richiesto, con forza crescente, Paccorpamento di molte funzio-
nt.

Queste ragioni hanno reso sempre piti evidente la necessita di superare Por-
dinamento per qualifiche funzionali. Perciod, gi nella prima fase della riforma,
in sede di negoziazione dei CCNL 1994-1998 si ¢ avviata la definizione di un
diverso ordinamento, con velocitd diverse da comparto a comparto. In concre-
to, in ogni CCNL, venne prevista la costituzione di una “Commissione per la
revisione del sistema di inquadramento professionale”, organismo bilaterale
ARAN - sindacati, con il compito di acquisire ed elaborare gli elementi di co-
noscenza sull'organizzazione del lavoro nelle amministrazioni, al fine di formu-
lare proposte per l'eventuale ridisegno del sistema di inquadramento professio-
nale. Le Commissioni hanno lavorato, elaborando materiali ed ipotesi, che so-
no state poi portate ai tavoli di contrattazione dei vari comparti per il qua-
driennio 1998-2001, ormai regolati dalla nuova disciplina della contratrazione
collettiva prevista dal d. lgs. n. 396/1997.

* Sull'evoluzione degli ordinamenti del personale pubblico sia consentito citare A, Zuca-
to, Il nuove sistema di classificazione del personale nelle pubbliche amministrazioni, in Rivista

INPDAP, 1998, n. 6.
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5.2, Il nuovo sistema nelle norme dei CCNL

L’ordinamento precedente comprendeva, in genere, nove qualifiche funzio-
nali, cui corrispondevano dei livelli retributivi. Nelle qualifiche, definite per
livelli crescenti di complessita dalla prima alla nona, erano collocati i “profili
professionali”, fondati sulla tipologia delle prestazioni lavorative. Cosi, ad
esempio, per i Ministeri nella sesta qualifica funzionale - livello retributivo
si collocavano i profili di “ragioniere”, “geometra”, “assistente amministrati-
vo”, ecc. -_ i

Il nuovo “sistema di classificazione del personale”, espressione ritenuta pit]

consona al nuovo regime di diritto privato ¢ stato definito con i CCNL 1998~
2001, in cutti i comparti. Si basa su aree (Ministeri ed Enti pubblici} o, pil‘g” |
correttamente, categoric (Ent locali), in clascuna delle quali‘sono stati accor: |
pati alcuni dei precedenti livelli retributivi. Cid ha consentito un. “primo in- i
quadramento” a parita di reuribuzione, perché ogni dipendente & passato al li- |
vello retributivo, definito nel nuovo ordinamento “posizione economica”, cot- §
rispondente al livello retributivo posseduto nel vecchio ordinamento. Cosi, ad ¥
esempio, per i Ministeri nell’area A sono stati raggruppati i precedenti livelli 1,

1l e TIT; nell’area B i livelli TV, Ve VI; nell'area C i livelli VIL, VIII e TX. T livelli

I, II e 111 sono stati collocati nella posizione Al, corrispondente al livello III (i

primi due erano gia praticamente vuoti); il livello IV ¢ staro collocato nella po-

sizione B1, il V nella posizione B2, il VI nella posizione B3, il VII nella po-

sizione C1, I'VIII nella posizione C2, il IX nella posizione C3. Tnoltre, in ogni

area sono state istituite delle posizioni retributive “super”, che garantiscono

uno sviluppo economico dei livelli sottostanti; cosi, nell'area A si & creata la

posizione Al super, nella B la posizione B3 super, nella C le posizioni C1 su-

per ¢ C3 super.

Ogni area o categoria ¢ individuata con la declaratoria allegata al CCNL,
che descrive U'insieme dei requisiti professionali necessari allo svolgimento delle
mansioni, che possono essere richieste dall'amministrazione a prescindere dalla
collocazione nelle posizioni economiche dell’area stessa. Infatti “surre le man-
sioni ascrivibili a ciascuna categoria, in quanto professionalmente equivalenti, sono
esigibili. I assegnazione di mansioni equivalents costituisce atto di esercizio del po-
tere determinativo dell'oggetto del contratto di lavore” (CCNL Enti locali, art.3,
comma 2). In ciascuna area o categoria, come nelle qualifiche precedenti, sono
collocati i “profili professionali”, che descrivono il contenuto professionale del-
le prestazioni lavorative. In ogni area sono individuate le posizioni economiche
di accesso dallesterno, in relazione al titolo di studio previsto per i gruppi di.
profili contenuti nell’area stessa; da queste posizioni, si sviluppa una “progres- |
sione economica”, definita anche “orizzontale”, alle posizioni successive inter-
ne all’area.

Questa progtessione si svolge sulla base di criteri definiti dal CCNL, con
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peso differenziato tra le varie arce e posizioni, che comprendono I'esperienza
acquisita (ovvero I'anzianita di servizio), Parricchimento professionale (ovvero
la frequenza di corsi di formazione ed aggiornamento), la qualiti delle presta-
zioni rese, la capacita di adattamento ai cambiamenti organizzativi e di conte-
sto, la capacita di proporre innovazioni all’organizzazione del lavoro. Tra un’a-
rea e quella superiore ¢ possibile una progressione “verticale” o di carriera, at-
traverso “procedure selettive”, cui il personale interno & ammesso a prescindere
dal possesso dei titoli di studio richiesti per I'accesso dall’esterno, salvo quelli
richiesti dalla legge per Uesercizio di alcune professioni.

Naturalmente, sia per la progressione orizzontale che per quella verticale oc-
corre ci sia un posto vacante nella dotazione organica del profilo e della posi-
zione cui si accede.

Infine, nell'area o categoria pill elevata sono previste delle “posizioni orga-
nizzative”, ovvero posizioni funzionali corrispondenti alla direzione di unita
organizzative complesse, all’ espleramento di attivita professionali, allo svolgl-
mento di compiti di staff studio, ricerca, ispezione, vigitanza. A queste posi-
zioni sono preposti dipendenti appartenenti all’area, con incarichi a termine
conferiti dai dirigend, sulla base di criteri generali predeterminati, tenendo
conto delle artitudini, dei requisiti culturali, delle capacitd professionali dei
candidati, in relazione alle funzioni ed attivitd da svolgere. Ad ogni posizione
¢ attribuita una retribuzione di posiyione ed una rerribuzione di risuitato, co-
me per gli incarichi di funzione previsti per i dirigenti. '

Dentro questo impianto complessivo, ogni CCNL affida poi alle relazxom
sindacali a livello decentrato, in ciascuna amministrazione, la definizione di ul-
teriori elementi, criteri e modalita di funzionamento dell'impianto stesso. In
primo luogo, in ogni amministrazione sono contrattati i profili professionali,
i loro contenuti mansionali e [a loro collocazione nel sistema di mquadramen—

i to. Pol, ¢ contrattato il completamento ¢ I'integrazione dei criteri per la pro-

gressxone orizzontale, previsti in termini generali dallo stesso CCNL.

Le risorse per il finanziamento della progressione orizzontale e verticale,
nonché per le posizioni organizzative, sono contrattate nell’ambito del “Fondo
unico” che in ogni amministrazione ha riunito, per previsione del CCNL, tut-
te le dlspomblhta economiche destinate alla contrattazione integrativa, com-
prese queﬁe prima utilizzate per pagare straordinari, indennita ed altre voci ac-
cessorie.

In realtd, qui si sconta una contraddizione nel processo di privatizzazione
del rapporto di impiego pubblico: nelle aziende private, una velta stabilito con-
trattualmente il sistema di classificazione, ¢ il darore di lavoro che vi colloca i
singoli dipendenti, che decide le promozioni, che assegna le mansioni superio-
ri. Nelle pubbliche amministrazioni, invece, si ¢ ritenuto che anche la colloca-
zione cffettiva dei dipendenti nel sistema di classificazione richiedesse regole,
sia per il principio di imparzialitd, sia per sfiducia verso la capacita della diri-
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genza di esercitare efficacemente la propria discrezionalitd in questa delicata
materia. Regole, dunque, di gestione del personale, e percio definite in sede
di contrattazione, nazionale e integrativa, fermo restando il potere organizza-
tive dell’amministrazione.

Nei CCNI, la combinazione di questi due principii, ovvero la definizione
delle regole di gestione del personale in sede contrattuale e 'autonomia orga-
nizzativa defll’amministrazione, ha comportato che i meccanismi di funziona-
mento del nuovo sistema di classificazione siano ripartiti tra la contrattazione
integrativa ¢ la “concertazione”, in ciascuna amministrazione od ente,

Infatti, sono affidate alla concertazione: la determinazione delle disponi-
bilica di organico relative ai passaggi di livello, sia interni ad un’area che tra
un’area e l'altra; la definizione dei criteri generali per la promozione all’area
superiore; lg fissazione e lattribuzione delle posizioni organizzative nell’area
di vertice. E il contratto integrativo, invece, che fissa i criteri per i passaggi
di livello interni alla stessa area, e per determinare la quota di risorse, all’in-
terno del Fondo unico di amministrazione, che va a finanziare questi pas-
sagel. '

In realtd, 1 due gruppi di questioni sono tra loro connessi; in particolare, le
disponibiliti di organico per i passaggi interni e la fissazione delle risorse che li
dovranno finanziare. Inoltre, per prassi consolidata, il ravolo di relazioni sinda-
cali interno ad ogni amministrazione & unico, ovvero non si divide tra tavolo di
“concertazione” e tavolo di contrattazione; percio, il confronto con i sindacati
avviene contestualmente, sia sulle materie da definite in concertazione, sia su
quelle da contrattare. Il risultato € un accordo complessivo, a volte articolato in
pill testi, a volte contenuto in un solo testo, comunque firmato dai rappresen-
ranti dell’amministrazione e dai sindacati.

[ forti rischi insiti in questo sistema sono stati evidenti fin dall’inizio delle
trattative, ¢ TARAN si ¢ mantenurta su una linea di grande prudenza. Poi,
nell’estate del 1998, durante le trattative per il CCNL Ministeri 1998-
2001, che faceva da “contratto pilota”, questo atteggiamento dellARAN ¢
stato superato dai sindacati, che hanno chiesto ed ottenuto un intervento po-
litico del Ministro per la Funzione pubblica. Questo intervento si ¢ concre-
tizzato in una “direttiva”, contratrata con gli stessi sindacadi, che ha fissato
nel senso da loro richiesto i punti chiave del contratto, ¢ che PARAN ha do-
vuto recepire, firmando un accordo gia predeterminato. Naturalmente, turti i
CCNL successivi hanno seguito la stessa linea, aprendo spazi considerevoli
alla contrattazione integrativa ed alla concertazione sindacale non solo sulle
progressioni di carriera, ma anche sulla determinazione delle dotazioni orga-
niche delle diverse figure professionali e dunque sull’organizzazione degli uf-
fici, spazi puntualmente occupati dai conseguenti contratti integrativi di am-
ministrazione od ente.
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5.3. L'attuazione nella contrattazione integrativa

Nei primi contratti integrativi, stipulati nell’estate del 1999 nei grandi Eati
pubblici (INPS, INAIL, INPDAP), si ¢ evidenziata una seria distorsione sulle
previsioni di impiego delle risorse dei Fondi di Ente, che finanziano la contrat-
tazione integrativa; in particolare, in ordine alle risorse destinate a finanziare i
passaggi a posizioni retributive superiori. Gli Enti, seguendo una tesi prospet-
tata dai sindacati, hanno ritenuto che, una volta negoziati i passaggi di livello

" ed individuate le relative risorse da impegnare sul Fondo istituito per il 1999,
f trattandosi di aumenti di stipendio, per gli anni successivi I'impegno relativo si
| sarebbe dovuto trasferire sui capitoli di spesa per il personale, mentre I'importo
complessivo del Fondo sarcbbe ritornato intateo. Questa tesi, com’e evidente,
i avrebbe comportato aumenti della spesa del personale non controllabili e, so- -
L prattutto, privi di copertura. Tant’¢, che la Corte dei conti, in sede di certifi-
| cazione dei costi sia del CCNL Ministeri, sia del CCNL Enti pubblici, aveva
| chiesto esplicitamente scrumenti contabili per compensare gli incrementi sti-
J{pendiali cosi determinati, e gravanti sui capitoli dedicati alle retribuzioni,
icon uno “scomputo” delle disponibilita del Fondo unico di amministrazione.
51 Va detto, inoltre, che in questi contratti si sono negoziate, utilizzando la “con- -~
certazione”, modifiche alle dotazioni organiche, spostando posti dai livelli pitx -
bassi a quelli pitt alti®!, nonostante le previsioni del CCNL, che all’art. 6, lete,
B, c. 1, prevede informazione e concertazione solo sui criteri di determinazione
delle medesime, ed in violazione dell’art. 2, comma 1, lett. ¢ della legge delega n.
421 del 19927, nonché del gid citato art. 6, comma 1, del d. lgs. n. 29. -

Di fronte a contratti integrativi cosi congegnati, ed alla riproposizione della
stessa linea ai tavoli di trattativa aperti nei Ministeri, il Dipartimento della FP
ed il Ministero del Tesoro hanno ribadito, sia agli Ent che ai sindacati, la po-
sizione assunta dalla Corte sut Fondi, nonché la non contrartabilitd delle dota-
zioni organiche. Dopo un serrato confronto tra Governo e sindacati maggiori, la:
legge finanziatia n. 488 del 1999, all’art. 19 ha definitivamente sancito che i pas-
saggi di livello determinari nefle amministrazioni statali dai contratti integrativi
vanno finanziati esclusivamente dai Fondi, che vanno perci¢ decurtati delle ri-
sorse relative, da trasferirsi ai ruoli di spesa fissa; inoltre, la stessa legge, all’art.
20, ha sottoposto i contratti integrativi delle amministrazioni statali ¢ degli Ent
pubblici ad una verifica sulla comparibilit economica dei relativi costi, da parte
del Dipartimento della F.P. e del Ministero del Tesoro. Su questa base, si stanno

31 Si veda il CONI per i dipendenti dell’Avvocatura di Stato, in Appendice, 2.

3« Song regolate con legge o ... con anti normativi od amministrativi le seguenti materie: ... 5) i
ruoli e le dotazions organiche nonche la lovo consistenza complessiva. Le dotaziont complessive di cia-
scuna qualifica sono definite previa informazione alle organizzazioni sindacali rappresentative ...”,
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stipulando i contratti integrativi nelle suddette amministrazioni. Tuttavia, la ve-
rifica della compat;b;hta economlca si limita all'esattezza dei caleoli, nonché al-
Peffettuazione dello “scorporo”, ma non implica una valutazione di merito sulla
congruitd delle operazioni effettuate, perché contraddittoria con i principii della
contrattazione integrativa. Quanto alle dotazioni organiche, si vanno ridetermi-
nando con verbali di accordo a titolo di concertazione. Negli altri compard, co-
munque, la contrattazione integrativa non ¢ sottoposta ad alcuna verifica.

5.4. Le conseguenze

La conseguenza fondamentale del nuovo sistema dl gestxonc contrattata del- ;

le progression di carriera, dati i rapporti di forza in atto, & un movimento mol- ; l

to ampio, e, in alcuni cas, generah?zato, del personale verso lmquadramento
in livelli superiori, prescindendo in buona misura dalle modifiche dell’organiz-

zazione del lavoro. Gli effetti, ancora da valutare compiutamente perché molt :

contratti sono ancora da stipulare, appaiono comunque preoccupanti.

In primo luogo, per fare spazio ai dipendenti gia in servizio, si registra un
aumento degli organici nelle aree e livelli pit elevati. Ad esempio, nell INPS,
29.878 dipendenti sono nell’'area di vertice, ovvero l'ex carriera direttiva, 4480
nell'area intermedia e 300 in quella pit bassa.

Inoltre, viene fortemente llmltato l "accesso dall’esterno. Difactd, il nuovo testo
delf'art. 36 del d. lgs n. 29/1993; ¢ome modificato dal d. Igs. n. 80/ 1998, pre-
vede che le assunzioni nelle pubbliche amministrazioni avvengano “tramite pro-
cedure selettive....volte all accertamento della professionalita richiesta, che garantisca-
no in misura adeguata laccesso dall'esterno”. Questa norma ha rovesciato impo-
stazione del reclutamento nelle pubbliche amministrazioni, dando la priorita alle
procedure selettive riservate al personale gid in servizio rispetto all'accesso dall’e-
sterno, da garantire in una misura adeguata. Dopo la sentenza della Corte costi-
tuzionale n. 1 del 1999, che ha censurato promozioni interne al Ministero delle
finanze per la totalitd dei posti disponibili, senza lasciare posti ai concorsi esterni,
questa misura & stata fissata da un accordo informale stipulato per questo Mini-
stero presso il Dipartimento F.P. al trenta per cento dei posti disponibili, lascian-
do il settanta per cento dei posti al personale interno. Questa proporzione, par-
zialmente giustificata dalla particolare situazione creatasi presso il Ministero stes-
s0, s & pot generalizzata in tutte le amministrazioni dello Stato per effetto di tra-
scinamento. I risultato & che, in queste amministrazioni ma anche nei grandi
Enti pubblici, i concorsi per assumere nuovi dipendenti, soprattutto nei fivell:
pitt elevati, diventano una eccezione rispetto alla regola dei concorsi “interni” .

3 Vedi S. Cassese, Concorsi, la scorciatoia deglt integrativi, in 1 Sole - 24 Ore, 26 maggio
2000.
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Queste operazioni comportano, poi, un forte aumento della spesa del per-
sonale. Un passaggio di livello significa un aumento di spesa di circa il 10 %;
viste le spinte in atto a promozioni di massa, se in un quadriennio, in una data
amministrazione, passano di livello quasi tutti, ne deriva un aumento di spesa
di almeno il 2% all’anno, che si aggiunge agli aumenti derivantd dai CCNL.

Pii1 in generale, questa vicenda, oltre ad essere sintomatica dell'atteggiamen-
to con cui sono state affrontare delicate questioni di spesa in sede di prima ap-
plicazione del nuovo sistema contratruale, pone in rilievo una tendenza di fon-
do delle organizzazioni sindacali, che puntano a negoziare non solo gli incre-
menti di retribuzione, o le voci di retribuzione accessoria, ma anche, attraverso
la negoziazione delle dotazioni organiche e dei passaggi di livello, Uinsieme del-
la spesa de! personale, ivi compresa quella consolidata.

In conclusione, occorre dar conto dell'impatto forse piti pesante delle pro-
mozioni contrattate, ovvero quello sui quadri direttivi e sui professionisti.

1l ruolo tradizionale di queste figure, in una Amministrazione la cui princi-
pale attivitd consisteva nell'applicazione di norme consolidate ed organizzata
secondo il principio di gerarchia, era, essenzialmente, quello di un gradino in-
terno alla scala gerarchica, punto di passaggio di ordini ed informazioni sogget-
ti ad una elaborazione limitata dalla legge, dalla sfera di competenza e dalle di-
rettive ricevute. Oggl, 'evoluzione e la conseguente incertezza del quadro nor-
mativo, la semplificazione dei procedimenti, Pevoluzione del contesto sociale,
Papplicazione delle nuove tecnologie hanno fortemente ampliato P'autonomia
e la discrezionalita operativa dei funzionari, trasformandoli in snodi attivi del
sistema; le loro capacita professionali, quando ci sono, costituiscono il “capitale
intelletruale” delle amministrazioni, risorsa decisiva per il successo delle missio~
ni istituzionali. :

Di qui, fa necessith di innovare radicalmente i meccanismi di valutazione, di
retribuzione e di carriera di queste figure, per consentire il piene apprezzamen-
to delle capacita dei singoli ed il loro migliore impiego nelle organizzazioni,
esattamente come avviene nelle imprese private.

Attualmente, i quadri ed i professionisti sono regolati dai CCNL dei vari
comparti, insieme a tutto il personale non dirigenziale**. Percio, la questione
dei quadri e dei professionisti si & posta, con la sua rilevanza, nel’ambita del
nuovo sistema di classificazione, affidaro alla contrattazione integrativa; respin-
ta, per Popposizione dei sindacati maggiori, I'ipotesi di estendere alle pubbliche
amministrazioni "“area quadri” istituita nei settori privati dalla legge 13 mag-

> Difattd, Iart. 45, comma 3, del d. lgs. n. 29/93, come modificato dal d. lgs. n. 396/97,
prevede che: “Per le figure professionali che, in posizione di elevata responsabilita, svolgono compiti
di divezione o vhe comportanc iscrizione ad albi oppure tecnico scientifici di ricerca, sono stabilite
discipline distinte nell ambito dei contrarti collettivi di comparto”.
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gio 1983, n. 190, la soluzione ¢ srata individuata nella creazione delle “posi-
zioni organizzative” (vedi sopra). Tuttavia, queste sono aperte anche al perso-
nale non laureato, purché collocato nell’area o categoria di vertice, ed inoltre
hanno ricevuto una regolazione diversa da comparto a comparto. L'innovazio-
ne pit forte si ¢ registrata nel comparro EE.LL,, dove le “posizioni organizza-
tive”, corrispondenti alla direzione di uffici o a posti-funzione professionali,
sono retribuite in misura rilevante, ovvero da 10 a 25 miliont annui, aggiuntivi
rispetro alla retribuzione di livello e maggiorabili di una percentuale dal 10 al
25 %, in relazione ai risultati raggiunti.

Nel comparto Ministeri, invece, fe “posizioni organizzative” valgono da 2 a
5 milioni annui; per i professionisti, si & prevista l'istituzione di una apposita
area da definire con un accordo successivo, che tuttavia non & stato stipulato.
Nel comparto degli Enti pubblici, i professionisti mantengono una collocazio-
ne autonoma, tuttavia inserita nel “comparto”; per i funzionari dirertivi, le
“posizioni organizzative” sono state regolate come nei Ministeri.

Uinsufficienza delle soluzioni trovate dai CCNL Ministeri ed Enti pubblici -/
sta venendo fuori con evidenza nei contratti integrativi, e nel conseguente as- *
serto degli inquadramenti e delle progressioni di carriera. Sotto la pressione
della massa del personale, le organizzazioni sindacali hanno imposto alle am-
ministrazioni accordi che, nei criteri per i passaggi di livello, considerano le ca-
pacita professionali ed il livello di istruzione e di formazione molto meno del-:
Panzianita di servizio. Inoltre, le promozioni di un grande numero di addetti ai ;
livelli pit elevati distorcono l'assetto degli organici e comprimono le posizioni -
dei funzionari con alto livello professionale e di istruzione. Ne deriva una si-
tuazione di crescente frustrazione, professionale prima che reuributiva, che ri-
schia di dare spazio a rivendicazioni di tipo corporativo e, soprattutto, di com-
promettere lesercizio delle funzioni pitt qualificate ed innovative.
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La dirigenza

Sommario: 1. L'evoluzione normativa. - 1.1. La situazione precedente. - 1.2, La
“prima privatizzazione”. - 1.3. La “seconda privatizzazione”. - 2. L’applicazione defla
riforma. - 2.1. La prima fase. - 2.2. La seconda fase.- 3. 1 problemi. - 3.1. La costi-
tuzionalita. - 3.2. L'evoluzione della giurisprudenza. - 3.3. La coerenza del sistema. -
3.4, 1l sistema contrattuale

1. L’evoluzione normativa

1.1, La situazione precedente
Nel regime anteriore alla riforma, istituito dal d. P R. 748 del 1972, la di-

rigenza era regolata interamente per legge. Poiché ogni dirigente era un organo
dello Stato, spettava alla legge, per linterpretazione consolidata dell’art. 97,
commi 1 e 2 della Costituzione, la disciplina del numero, dei posti di funzio-
ne, della gerarchia, del procedimento di nomina, della retribuzione della diri-
genza, Quanto alle funzioni, il d.P.R. 748 aveva introdotto un prmapxo di di-
stinzione tra politica ed amministrazione, definendo una serie di compltl pro-
pri dei dirigenti. If Ministro stabiliva le direttive generali, i programmi di mas-
sima e le scale di prioritd; inoltre, adottava i provvedimenti al di fuori della
sfera di competenza dei dirigenti. Questi emanavano i provvedimenti rientran-
ti in tale sfera, definita secondo tipologie di attivita e limiti di valore, in rela-
zione alle diverse qualifiche dirigenziali. TI Ministro poteva indicare 1 provve-
dimenti dei dirigenti che dovevano essergli comunicati, ¢ poteva intervenire su
questi provvedimenti, annullandoli, revocandoli o modificandoli. Infine, i Di-
rigenti generali potevano essere messi “a disposizione” e, nei casi piu gravi, col-
locati a riposo di diritto, con delibera del Consiglio dei ministri.

In realt, dietro questa regolazione per legge operava un compromesso, forte
quanto una regola della costituzione materiale, per cui il ceto politico di Gover-
no assicurava alla dirigenza la garanzia della stabilita del posto, in cambio della
rinuncia di questa ad esercitare in modo autonomo i poteri pur previsti dalla
legge, ed a pretendere - conseguentemente - una retribuzione adeguata al pro-
prio ruolo . Sulla base di tale compromesso si innestava poi una prassi, anch’essa
di natura compromissoria, per cui a singoli gruppi, con leggine, o a singole per-
sonalitd, con Patribuzione di incarichi esterni, si attribuivano condizioni di
maggior favore, a fronte di un esercizio di parte delle funzioni di istituto.

La rottura concettuale di questo schema & avvenuta con la distinzione, an-
che per la dirigenza, tra rapporto di servizio e rapporto di lavoro, ovvero tra
rego]e d1 ﬁmmonamento degli organi e degh ufﬁa, e regole dello scambio

1S, Cassese, I/ sistema amminijtraﬁvo, Roma 1987, p. 63.
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tra prestazmne professwnale e retribuzione Inoltre, rispetto all’art. 97 della

Costituzione, si ¢ affermata una mterpretazmne piu elastica, che affida alla leg-

ge le definizione dei principt di organizzazione, lasciando alle fonti secondarie

Pindividuazione degli uffici ed infine, con le leggi di riforma pin recenti, alla

P f “capacita (giuridica} ed ai poteri del privato datore di lavoro” P'organizzazione

idegli uffici di minore rilevanza (art. 4, comma 2, del d. Igs. n. 29). Su questa

linea, la prima fase della riforma ha inserito nel sistema di contrattazione la

dirigenza intermedia, ¢ la seconda fase ha completato la trasformazione, inse-
rendovi anche la dirigenza di vertice.

1.2. La “prima privatizzazione”

Il d. lgs. n. 29 del 1993 ha privatizzato e contrattualizzato il rapporto di im-
piego dei dipendenti e dei dirigenti pubblici (art. 2, commi 2 e 3), con l'esclu-
sione dei dirigenti generali (comma 4). Inoltre, ha affermato esplicitamente la
distinzione tra la funzione di indirizzo e controllo, propria degli organi di gover-
no, e la funzione di gestione, propra delle burocrazie professionali, lasciando
tuttavia ai primi il potere di avocazione degli atti, ed anche, nella sostanza, quel-
lo di definire in concreto il confine tra le due competenze. Gli incarichi e la re-
sponsabilita dei dirigent non generali sono stati regolati dal decreto solo in ter-
mini di principio, rinviandone la disciplina compiuta ai CCNL. Per il quadrien-
nio 1994 - 1997 'ARAN ha stipulato con le Confederazioni pili rappresentative
e le organizzazioni di categoria i CCNL delle “aree dirigenziali” delle diverse ami-
ministrazioni (una per ciascun comparto). Questi Contratti hanno disciplinato
la dirigenza pubblica intermedia (senza, cioe, i quadri direttivi, regolat dai
CCNL dti categoria, € senza la dirigenza di vertice) in modo omogeneo, preve-
dendo per tutti una uguale retribuzione tabellare minima, una retribuzione di
posizione ed una retribuzione di risultato. Le modalita di definizione di questi
ultimi due istituti, all’interno di griglie stabilite dai CCNL, sono state rinviate
alle relazioni sindacali a livello decentrato nelle singole amministrazioni, insieme
ai criteri di attribuzione degli incarichi. T CCNL, poi, hanno fissato regole sulla.
revoca degli incarichi, sul recesso da parte datoriale, sulla valutazione dell’attivita
dei dirigenti, coniugando la disciplina privatistica del licenziamento ex artt.
2118 ¢ 2119 cod. civ. con meccanismi di garanzia tipici del pubblico impiego,
come l'intervento sindacale e le procedure in contraddittorio .

Due sentenze della Corte costituzionale, la n. 313 del 1996 e la n. 309 del
1997, hanno riconosciuto la legittimita della privatizzazione del rapporto di
impiego pubblico, anche per i dirigenti, in termini che verranno esaminati suc-
cessivamente, al punto 3.

28, Cassese, Le basi del diritto amministrativo, Milano, 2000, p. 180.
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La dirigenza generale, in questa prima fase, ¢ rimasta regolata dalla legge nei
Ministeri. Negli Enti pubblici, nelle Universiea, neglt Enti locali e nella Sanitd
sono state via via introdotee discipline di settore che hanno previsto che gli or-
gani amministrativi di vertice (Direttore generale, ety manager, ecc.) avessero
un rapporto di lavoro interamente regolato da un contratto individuale di di-
fitto privato. '

1.3. La “seconda privatizzazione”

Successivamente, in attuazione di una norma di delega contenuta nella leg-
ge n. 59/1997 (art. 11, comma 4), sono stati emanati due decreti legislativi (n.
80 e n. 387 del 1998, modificativi del d. lgs. n. 29/1993), che hanno ridisci-
plinato I'intera materia, allo scopo di armonizzare completamente la disciplina
del settore pubblico rispetto a quella dei settori privati, ed hanno contrattua-
lizzato e privatizzato la dirigenza di vertice delle Amministrazioni starali. Si ¢
superato, cost, il doppio regime della dirigenza statale, pubblico per i dirigenti
generali e privato per gli altri, perché contraddittorio rispetto alla sostanziale
unitd dei corpi amministrativi, ¢ sopratutto perché si € ritenuto incongruo,
in presenza di una riforma imperniata sul passaggio da un modello gestionale
burocratico ad un modello manageriale, sottrarre proprio 1 massimi responsa-
bili degli apparati all'applicazione della riforma stessa®. _

La distinzione tra politica ed amministrazione & stata ridisegnata (art. 14 del
d. Igs. n. 29, come modificato}, aflidando agli organi di direzione politica il po-
tere di indirizzo, attraverso la definizione di obiettivi, priorita, piani e program-
mi, ¢ 'emanazione delle conseguenti direttive generali per I'attivita amministra-
tiva, nonché la distribuzione delle risorse umane, materiali ed economiche ai di-
rigenti posti a capo dei centri di responsabilicd (uffici dirigenziali generali). Tali
funzioni vengono esercitate attraverso Uffici di diretta collaborazione, da orga-
nizzarsi con Regolamenti, che sostituiscono le precedenti Segreterie particolari
¢ Gabinerti. Ai dirigenti viene riservata in via esclusiva la gestione, ovvero I'ema-
nazione di turti i provvedimenti defl’amministrazione, che vengono cosi sottratti
in toto alla competenza del Ministro, anche per quanto riguarda 'eventuale re-
voca, annullamento o modifica; inoltre, viene eliminato il ricorso gerarchico al
Ministro contro gli atti del direttore generale. Resta unicamente (forse) il potere
del Ministro di annullare gli atti illegittimi, ma, in ogni caso, viene superato il
rapporto gerarchico tra Ministro e direttore generale*.

Tutta la dirigenza ¢ stata unificata in una sola categoria, inserita in un “Ruo-

> G. D’'Alessio, La nuova dirigenza pubblica, Roma, 1999, p..147 ess.
4 Vedi parere del Consiglio di Stato al Ministero dell'Interno, Ad. Gen. 10 giugno 1999,
n. 7/99.
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lo unico” per tutte le amministrazioni dello Stato, e distinta in due fasce (art.
15 del d. lgs n. 29, come modificato); la dirigenza di prima (12) fascia corri-
sponde alla “dirigenza generale”, precedentemente regolata per leggf:, mentte
nella dmgenza di seconda (22) fascia sono stati collocati i dirigenti gia privatiz-
zati dalla prima versione del d. lgs. n. 29. Gli incarichi di funzione sono distin-
ti dal rapporto di lavoro, che resta a tempo indeterminato per 1 dirigenti “di
carriera”. Gli incarichi di direzione di ufficio, per entrambe le fasce, sono con-
feriti a tempo determinato - da due a sette anni - e sono definit con contratto
individuale, per ogni incarico, 'oggetto, gli obiettivi, la durata e la retribuzio-
ne; i dirigenti non preposti ad uffici svolgono funzioni di consulenza, ispettive
o di ricerca (art. 19 del d. Igs. n. 29, come modificato). Gli incarichi di 1# fa-
scia possono essere attribuiti a dirigenti di 22 fascia, nel limite di un terzo dei
posti. Gli incarichi di entrambe le fasce possono essere attribuiti ad esperti
esterni allamministrazione, con contratti a tempo determinato e nel limite
del 5%, dei posti disponibili.

Infacdd, accesso alla dirigenza, intesa come rapporto professionale a tempo
indeterminato, viene riservato esclusivamente al concorso pubblico per esami,
eliminando dal sistema la fattispecie della “nomina” politica di esperti esterni a
Dirigenti generali, che restavano tali a vita. Il concorso (art. 28 del d. lgs. n.
29, come modificato} avviene secondo due distinte procedure, 'una per i di-
pendenti di ruolo delle pubbliche amministrazioni, con laurea ed almeno cin-
que anni di servizio, e 'alera per esterni, munit non solo di laurea ma anche di
un titolo post universitario (specializzazione, dottorato di ricerca e simili), op-
pure di cinque anni di esperienza dirigenziale in strutture private. Entrambe le
procedure sono seguite da un ciclo di artivita formative organizzato dalla Scuo-
la Superiore della Pubblica amministrazione, che in tal modo perde il ruolo di
selezionatore, previsto dal precedente sistema del corso-concorso biennale, per
concentrarsi sulla funzione formativa. C

Lart. 21 del d. Igs. n. 29, come modificato, consente la revoca dall’incarico
prima della scadenza del contratto individuale, con assegnazione ad altro inca-
rico, in presenza di valutazione negativa dei risuleati raggiund (comma 1). Per
grave inosservanza delle direttive impartite o per specifiche responsabilita per i
risuleati negativi della gestione il dirigente puo essere escluso dal conferimento
di incarichi di pari livello per almeno due anni; nei casi pit gravi, 'ammini-
strazione puod licenziare il dirigente, applicando le norme del codice civile e
dei CCNL (comma 2}. Questi ultimi due provvedimenti, aventl carattere san-
zionatorio, devono essere adottati previo conforme parere di un Comitato di
garanti composto da un Presidente neutrale (magistrato contabile), un rappre-
sentante del Governo ed un rappresentante della categoria, eletto da tuttd i di-
rigenti.

Ad ogni cambio di Governo, i nuovi Ministri possono comunque revocare
Iincarico ai dirigent di 12 fascia preposti ad uffici articolati su pia ufhici diri-
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genziali generali sottoposti (gli ex Dirigenti generali di livello B), entro tre mesi
dal giuramento del Governo.

I dirigenti senza incarico sono posti a disposizione del ruolo unico, dal quale
possono essere chiamati a nuovi incarichi; nell’attesa, possono essere utilizzati
dalla Presidenza del consiglio per programmi specifici.

La retribuzione dei dirigenti e fissata dai CCNL; per gli incarichi di direzio-
ne di uffici dirigenziali generali, 'art. 24, comma 2, del d. Igs. n. 29 modificato
dispone che “... con contratto individuale é stabilito il trattamenro economico fon-
damentale, assumendo come parametri di base i valori economici massimi contem-
plati dai contrarti collettivi per le aree divigenziali, e sono determinati gli istituti
del trattamento economico accessorio, collegato al livello di responsabilita attribuito
con l'incarico di funzione ed ai visultati conseguiti nell attiviea amministrativa e di
gestione, ed i relativi importt”.

Una ulteriore innovazione di grande rilievo, connessa al nuovo regime della
dirigenza ma non solo a questo, riguarda 'organizzazione degli uffici. Come si ¢
accennato al paragrafo 1, le modifiche apportate all'art. 2 ed all'art. 4 del d. lgs.

n. 29/1993 dal d. Igs. n. 80/1998 riservano alla legge ed alla disciplina pubbli-,
cistica non pitt l'intera materia, ma solo le linee fondamentali di organizzazione,
degli uffici, l'individuazione degli uffici di maggior rilevanza (ovvero gli uffici.
dirigenziali generali) ed i modi di conferimento della ticolarica di questi. Per con- -
tro, si prevede che 'organizzazione degli uffici, in generale, € operata dalle am-
ministrazioni con le capacita ed 1 poteri del privato datore di lavoro. Viene cost |
distinea la “macroorganizzazione”, ancora regolata dal regime pubblicistico, dalla |
“microorganizzazione”, consegnata alla regolazione privatistica, ancorché vinco-

lata nel fine ed ispirata ai criteri elencad all’art. 2, comma 1°.

La responsabilita dirigenziale, con la previsione della revoca anticipata dal-
I'incarico, del collocamento a disposizione e del licenziamento, in relazione alla
gravita delle inadempienze, ¢ regolata - come si ¢ detto - dall’art. 21. La verifica
dei risultati ¢ stata disciplinata dall’art. 20, finché questo non ¢ stato sostituito
dal d. lgs. n. 286 del 30 luglio 1999, che ha riordinato ¢ potenziato le proce-
dure e gli strumenti di valutazione delle activita e dei rendiment delle pubbli-
che amministrazioni, e quindi dei dirigenti di queste. Con quest’uldma rifor-
ma si & completato if disegno complessivo del sistema, mettendo gli organi di
direzione politica ed i dirigenti di vertice in condizione di effettnare valutazioni
compiute ed obiettive sul rispetto delle direttive e sull’andamento dei settori di
amministrazione loro affidari.

Pur con queste importanti innovazioni, il d. lgs. n. 80/1998 ha tenuto fer-
mo lo schema concettuale gia adottato dal d.P.R. n. 748/1972 sulla distinzio-

> C.DOrta, I potere organizzative delle pubbliche amministrazioni tra divitto pubblico e
diritto privato, in Commentario, cit., p. 99.
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ne/separazione tra politica ed amministrazione, fondata sulla distinzione tra fi-
ni e mezzi, sviluppandolo in un modello compiuto di rapporto tra le due sfere
in cui il primato della politica viene contemperato con Fautonomia della ge-
stione attraverso il circuito: determinazione dei fini e degli indirizzi - scelta
dei gestori - gestione - verifica della congruita della gestione rispetto ai fini.
In sostanza, la riforma si ¢ basata su un modello razionale di processo decisio-
nale in cui i decisori politici sono in grado di definire i propri obiettivi e di
scegliere le soluzioni ottimali per la gestione complessiva dell'insieme. In real-
13, in una societd democratica, la definizione degli obiettivi ¢ degli indirizzi da
parte della politica € complicata dai diversi giudizi di valore che le diverse com- -
ponenti politiche esprimono sugli obiettivi, sui costi e sui benefici ®. Inoltre, il
rapporto tra politica ed amministrazione si pone in termini profondamente di-
versi tra un’amministrazione e altra, ed anche all'interno della stessa ammini-
strazione, tra i singoli settori: il Ministero della Pubblica istruzione ha, al suo
interno, rapporti diversi da quelli esistenti nel Ministero della Sanitd, ¢ lindi-
rizzo politico agisce sul Dipartimento del Tesoro in modo diverso rispetto a
come agisce sulla Ragioneria generale. '

Percid, questo schema concettuale del rapporto tra politica ed amministra-
zione appare semplificato fino all’astrattezza, e percio spesso poco aderente alle
diverse realta dell’amministrazione. Qui, dunque, va riconosciuta la prima ra- -
dice della problematicita nell’attuazione della riforma.

2. L’applicazione deﬂé riforma

2.1. La prima fase
I Accordo - quadro del 25 novembre 1998, stlpulato tra ARAN e Confe— ﬁ

derazioni sindacali, ha proceduto all'unificazione in una sola area contrattuale -
dei dirigenti di tutte le Amministrazioni nazionali (Ministeri, Aziende, Entt,
Ricerca, Universita), finora regolati da contrati diversi. _
Con il d.P.R. 26 febbraio 1999, n. 150, ¢ stato emanato il Regofamento 'sul :
Ruolo unico della dirigenza dello Stato, che ha disciplinato, oltre alle modalita -
di tenuta del Ruolo, Pattribuzione degli incarichi at dirigenti non aventi dire- -,
zione di ufficio, nonché dei dirigenti posti a disposizione della Presidenza del
consiglio, Dipartimento della funzione pubblica. Inoltre, questo Regolamento
ha disciplinato elezione del componente del Comitato dei garanti, apparte- -
nente alla categoria. '
Con Anto di indirizzo del 27 aprile 1999, il Governo ¢ i Comitati di set-

S B. Dente, In un diverso Stato, Bologna, 1995, p. 23 e ss.
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tore dei comparti End pubblici, Enti di ricerca e Universita hanno dato diret-
tive al’ARAN per la definizione del CCNL dell’Area dirigenziale unificata re-
lativamente al quadriennio normativo 1998 - 2001, includendo i dirigenti di
12 fascia tra i destinatari del CCNL, ma precisando che, per costoro, “i CCNL
assumera il valore di cornice di riferimento, che il contratto individuale riempira
di contenuti, analogamente ai modelli privatistici’. Percid, il contratto indivi-
duale “definira gli istituti e gli importi del trattamento economico connesso a cia-
scun incarico, mentre per la parte normativa il contratto individuale fara riferi-
mento agli istituti del CCNL, ove comparibili”. Tnoltre, si & prescritta 'esclusio-
ne dal sistema delle relazioni sindacali dei criteri di scelta, valutazione e revoca
degli incarichi dei dirigenti di 12 fascia, perché costoro sono controparti natu-
rali delle organizzazioni sindacali. Quanto ai dirigenti di 22 fascia, questo Atto
di indirizzo ha richiamarto I'art. 19, comma 2, per fondarvi la previsione del-
I'introduzione di una componente di retribuzione negoziata a livello individua-
le, anche per loro.

Le trattative sono state avviate dal’ ARAN, ma si sono fermate quasi subito,
perché i sindacati hanno rifiutato I'impostazione data dall’ Agenzia, in coerenza
con 'Atto di indirizzo, sulla materia delle relazioni sindacali.

In attesa del nuovo CCNL, una direttiva del Presidente del consiglio in data
1° luglio 1999 ha applicato le norme di riforma ai dirigenti di 12 fascia, avvian-
do fa stipulazione dei contratti individuali e fissando la retribuzione minima
sulla base delle voci retributive previste dai precedenti CCNL dirigenziali, tut-
tora in vigore. Questa retribuzione minima & stata maggiorata del trenta per
cento per i dirigenti di 12 fascia con incarichi di direzione di strutture artico-
late, al foro interno, in un secondo livello di uffici dirigenziali generali. La fis-
sazione della retribuzione minima ¢ stata operata per tutti i dirigenti di 19, sen-
za distinguere tra quelli con direzione di uffici e quelli senza, tenendo conto
dell’esistenza di numerose posizioni non di direzione di ufficio, ma sicuramen-
te importanti quanto queste, come la rappresentanza delle amministrazioni
presso organismi UE, o in organi collegiali come 1 Consigli di amministrazione
di Enti ed Aziende pubbliche. In concreto, la Direttiva ha previsto incrementi
di retribuzione per i dirigenti di 12, variabili a seconda della retribuzione gia
goduta, che oscillano tra i quattro e i venti milioni annui. Questo aumento,
finanziato da risorse previste fin dalla legge finanziaria del 1996, ha riequilibra-
to wali retribuzioni rispetto a quelle dei dirigend di 22, gid aumentate dai
CCNL 1994-1997, evitando per il futuro i casi, gia verificatisi, di dirigenti
di 1* fascia con una retribuzione - o con una pensione - inferiore a quella
di dirigenti di 22 fascia, loro sottoposti.

Oltre alla retribuzione minima di £ 129.570.000 annue, i contratti indivi-
duali prevedono una retribuzione di posizione e una retribuzione di risultato,
arrivando a retribuzioni oscillanti tra centottanta e duecentocinquanta milioni
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annui. Livello, questo, comparabile con quello delle figure al vertice delle altre
amministrazioni pubbliche”. .

La piena legittimita dell'operazione ¢ stata confermata dalla registrazione
della direttiva da parte della Corte dei conti. Quanto all’opportunita, va ricor-
dato che questi incrementi hanno bilanciato la precarizzazione degli incarichi
di direzione - e delle relative retribuzioni - prevista dalla riforma in coerenza
con la privatizzazione del rapporto.

In applicazione della Direttiva, ed in attesa della stipulazione del CCNL,
nell’autunno 1999 s’¢ avviata la stipulazione dei contratt individuali dei diri-
genti di 12 fascia delle Amministrazioni dello Stato, comprese le Aziende. Ne-
gli Enti del parastato, la direttiva & stata recepita‘da delibere dei Consigli di
amministrazione, ed applicata con la stipulazione dei contracti individuali ai
dirigenti di 12 fascia sottoposti ai Direttori generali,

2.2. La seconda fase .

Alla fine del’anno 1999, con alcune note del sottosegretario alla Presidenza
del consiglio, del Ministro del Tesoro e del Ministro del Lavoro si e bloccata
l'applicazione dei contratti individuali dei Dirigenti di 12 fascia delle ammini-
strazioni dello Stato, e si ¢ intervenuto per porre dei “tetti” retributivi ai con-
tratti def Dirigentt di 12 fascia negli Enti del parastato. Questo ripensamento ¢
ayvenuto anche per corrispondere a pressioni sindacali; una parte dei sindacati
confederali, infattd, ha protestato sulla stampa per le “alte retribuzioni” arttri-
buite ai dirigenti di 12 fascia con i contratti individuali, imputando alla Diret-
tiva del 1° luglio di aver “interpretato male” la riforma ed avviato la stipulazio-
ne di tali contratti al di fuori della contrattazione collertiva,

Successivamente, dopo I'insediamento del nuovo Governo, il Ministro per
fa Funzione pubblica, d’intesa con gli altet due Ministri, ha operato una pro-
fonda revisione della Direttiva del 1° luglio. La seconda Direttiva, emanata il
21 gennaio 2000, & partita dall’assunto che dovra essere il nuovo CCNL della
dirigenza a stabilire la retribuzione minima per i dirigenti di 12 fascia, sulla ba-
se della sola retribuzione fondamentale dei dirigentd di 22 fascia, escludendo,
dunque, la retribuzione di posizione ed abbassando cosi il totale; la differenza
rispetto a quanto previsto dai contracti gia stipulati verrebbe versata sulla reri-
buzione accessoria. Inoltre, ha distinto, sulla base di una interpretazione lette-
rale della norma, la retribuzione dei Capi delle direzioni generali da quella dei

7 Va considerato, infatti, che i city manager delle grandi cittd arrivano a rewribuzioni di tre-
cento milioni annui, pid cento per 1 risultati; 1 direttori generali delle ASL hanno retzibuzioni
medie di circa duecentocinquanta milioni; 1 direteori amministrativi delle universitd hanno re-
tribuzioni medie superiori ai duecento milioni, con punte fino a quattrocento.
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dirigenti di 12 fascia incaricati di altre funzioni. Per i primi, si ¢ confermata
provvisoriamente quella gid fissata dalla precedente Direrriva in artesa del nuo- -
vo CCNL, salvo conguaglio; per gli altri, si & mantenuta la retribuzione giad in
vigore, senza dare aumenti prima del Contratro. Questa differenziazione pre- -
figura una situazione in cui solo i primi avranno contratti individuali “veri”,
mentre i secondi saranno affidati alla regolazione collettiva; per questi ultimi,
dungque, la rideterminazione del criterio di fissazione della retribuzione minima
costituirebbe una perdita secca, rispetto alle prospettive aperte dalla prima Di-
rettiva. Infine, si ¢ precisato che la maggiorazione dél trenta per cento, per i
dirigenti di 1* fascia preposti ad uffici articolati su pitr uffici dirigenziali gene-
rali sottoposti, deve intendersi riferita non al trattamento base, ma al tratta-
mento indennitario, essendo strettamente connessa all’incarico ricoperto, e
dunque revocabile.

La nuova direttiva & stata registrata dalla Corte dei conti, ¢ inviata a tutte le
amministrazioni. Contemporaneamente, in applicazione della nuova linea una
lettera circolare del Vicepresidente del consiglio Micheli ha chiesto a tutti i Mi-
nistri: di revocare i contratti gia stipulati; di riformularli, per i dirigend di 12
fascia aventi la direzione di ufficio, inserendo una clausola di provvisorieta del-
la retribuzione; di non stipularli per i dirigenti non preposti ad uffici. A fon-
damento di questa revoca si & affermata I'inefficacia del contratto individuale
in assenza del decreto di conferimento dell’incarico; cid, perché si tratterebbe
di contratti ad oggetto pubblico, sottoposti alla condicio iuris dell'emanazione
del decreto. E insorto, al riguardo, un massiccio contenzioso in sede giurisdi-
zionale, anche perché molti contratti sono seati sottoscritti con una clausola
che li rendeva efficaci dal momento della stipulazione. :

Nel frattempo, il 23 dicembre 1999 ¢ stato stipulato il CCNL per la diri-
genza del comparto Regioni - AALL., relativamente al quadriennio 1998 -
2000. Questo settore non ha il problema della regolazione della dirigenza di
12 fascia, perché i city manager hanno un contratto individuale a sé stante e
tutti gli altri dirigenti erano gia regolati dal CCNL; comungque, il nuovo con-
tratto pud costituire un punto di riferimento per la soluzione di alcune que-
stioni normative presenti anche nella dirigenza dell'Area unificaca.

La regolazione della dirigenza delle autonomie locali, inoltre, & stata com-
pletata dalla emanazione del d. Igs. 18 agosto 2000, n. 267, recante il Testo
unico delle leggi sull’ordinamento degli End locali®. :

Infine, '8 giugno 2000 sono stati stipulati anche i CCNL per I dirigenza
medica e veterinaria, nonché per la dirigenza professionale, tecnica ed ammi-
nistrativa del Servizio sanitario nazionale.

i pubblicaziohc & avvenuta sul Supp[emento. ordinario alla Gazzetta ufficiale n. 227 del
28 settembre 2000.

65



| Lh&uazionc della r{ﬁma del pubblico iﬁpiega

Inoltre, & stata operata una riscrittura dell’Atto di indirizzo al’ARAN sulla
negoziazione del futuro CCNL, per adeguarlo alla nuova linea, sia per la fis-.
sazione della retribuzione di base, sia per esclusione dei dirigenti di 12 fascia:
senza la direzione di uffici dalla stipulazione dei contracti individuali. Nono-
stante le pressioni sindacali, si & tenuta ferma, anche se solo per i direttori
di ufficio con contrarto individuale, la linea di escludere dalla competenza
del CCNL la retribuzione individuale, la nomina, la revoca e la valutazioné.
Infine, in considerazione dell'introduzione dei contracti individuali anche
per i direttori di ufficio di 22 fascia, anche per costoro i criteri di nomina, re-
voca e valutazione saranno oggetto di una mera informazione, e non di con-
certazione con i sindacati, come previsto dal precedente CCNL; questa indi-
cazione comporta una sostanziale riduzione dello spazio di intervento dei sin-
dacati sull’attribuzione degli incarichi, resa inevitabile dalla riforma, ma di dif-
ficile negoziazione.

Una lunga serie di circolari dell’Ufficio del ruolo unico (RUD), a volte con-
traddittorie, ha dato attuazione al d.P.R. 150/1999, risolvendo alcuni proble-
mi ed aprendone altri. [n particolare, va segnalata lindicazione data circa i
provvedimenti per lattribuzione di incarichi di studio, ispettivi, ecc., ex art.
19, comma 10, del d. lgs. n. 29 modificato, per cui ¢ sufficiente un semplice
Decreto ministeriale, e non un d.P.C.M., per 'assegnazione di tali incarichi a
dirigenti di 12 fascia. Cio, in base ad una interpretazione della normativa di
riforma per cui l'unificazione della dirigenza in una sola qualifica, sia pure ar--
ticolata in due fasce, ha reso i suddetti incarichi esercitabili fungibilmente dai
dirigenti sia di 12 che di 22 fascia, mentre la differenziazione resta, anche sotto
il profilo dellattribuzione con d.P.C.M., solo per gli incarichi di direzione di
ufficio dirigenziale generale,

Questa interpretazione & stata di recente censurata dalla Corte dei conti -
Sezione controllo Stato, che, con la deliberazione n. 102 del 19 otrobre:
20007, ha ricusato il visto e la registrazione a tre Decreti del Ministro del Te-
soro, di attribuzione di incarichi di studio a dirigenti di 12 fascia. In questa’
importante pronuncia la Corte ha rimesso in discussione applicazione della
Direttiva del Presidente del consiglio in data 21 gennaio, sulla base dell’appli-
cazione di due principi costituzionali: 'organizzazione dei pubblici uffici se-
condo disposizioni di legge (art. 97, co. 1), e la determinazione delle sfere
di competenza, delle attribuzioni e delle responsabilii proprie dei funzionari.
in sede di ordinamento degli uffici (art. 97, co. 2). Poiché la normativa di ri-
forma ha affidato a Regolamenti governativi I'individuazione deglt uffici diri-
genziali di livello generale ed a decreti ministeriali di natura non regolamentare
I'individuazione, nell'ambito det primi, degli uffici dirigenziali ordinari, senza

® In Appendice, 3,
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distinguere tra funzioni di direzione di struttura e funzioni di studio, ispettive,
e cosi via, la Corte ne ha dedotto che, anche nel nuovo sistema, la titolarica :
degli uffici debba essere attribuita a dirigenti generali o a dirigend, a seconda
che 'si tratti di ricoprire uffici di livello generale o di livello inferiore, mante-
nendosi cosi in vita il principio generale dell’ordinamento, per cui ogni impie-
gato ha diritto di svolgere funzioni di livello corrispondente alla qualifica rive-.
stita. A fronte di cio, la Corte ha rilevato che la ricordata tesi del Dipartimento
funzione pubblica, circa la fungibilita delle funzioni ex art. 19, co. 10, tra di-
rigenti di 12 e di 22 fascia, non trova supporto in univoche disposizioni di leg--
ge, ¢ heppure del d.P.R. n. 150 del 1999. Percid, e considerando che anche i
suddetti incarichi si configurano come “uffici”, inseriti organicamente nella
struttura ministeriale come centri permanenti di svolgimento di funzioni, la
Corte ha concluso per lapplicazione della disposizione di cui allart. 19, co.
4, ovvero sulla necessita del d.P.C.M., all'attribuzione di funzioni a tuet i di-
rigenti di 12 fascia, anche se gli incarichi non si riferiscono alla direzione di -
strutture. Inoltre, essendo superata dalla riforma la previgente normativa in.
materia di trattamento economico, ed in assenza di un contratto collettivo
di riferimento per la dirigenza generale, non vi sono ragioni per differenziare
il trattamento dei dirigenti di 12 fascia preposti a strutture di livello generale
da quello dei dirigenti di 12 fascia aventi incarichi ispettivi o di studio, e per-
tanto il trattamento provvisorio definito, in base all’ art. 24, co. 2, del d.Igs. n.
29/1993 modificato, deve essere attribuito sia ai primi che ai secondi.

3. I problemi

11 decreto legislativo n. 80/1998 ¢ stato pubblicato in Gazzetta Ufficiale da
due anni e mezzo, e doveva entrare in vigore gia dal 1° settembre 1998; poi, in
considerazione delle difficolta insorte per la sua attuazione, un decreto succes-
sivo ne ha prorogato entrata in vigore al 1° gennaio 1999. RS

Dunque, questa riforma ¢ in funzione da quasi due anni; le responsabilita
dei dirigenti sono state aumentate, ed in molti casi i dirigenti in servizio sono-
stati spostati ad altri incarichi, o messi a disposizione del ruolo unico. Tuttavia, '
i contratti individuali ai dirigenti di 1# fascia, incaricati defla direzione di uffici
dirigenziali generali, sono stati stipulati ¢ perfezionati solo per una parte degli
aventi diritto. Le trattative per il nuove CCNL per Parea dirigenziale, relativo
al quadriennio 1998-2001 e comprensivo - in applicazione del d. Igs. 80 - an-
che dei dirigenti di 12 fascia, sono ferme allARAN. La Corte dei conti ha for-
mulato numerosi rilievi sui decreti di conferimento degli incarichi.

1l Comitato dei garanti, che deve esprimere un parere obbligatorio e vinco-
lante sui provvedimenti di revoca dall'incarico e di licenziamento, non si & an- -
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cora costituito; solo alla fine di luglio, infatti, si sono tenute le elezioni per il
rappresentante della categoria, che hanno visto prevalere i candidadi dei sinda- -
cati dei dirigenti su quello appoggiato da CGIL, CISL e UIL, consenzienti con
la finea seguita dal Governo.

E evidente, percio, che lattuazione della riforma si trova in una situazione
di “scallo”. Dall’analisi svolta in precedenza risulta evidente che tale situazione
si ¢ venuta a determinare per effetto di alcune contraddizioni e carenze della
normativa, che hanno provocato oscillazioni nella linea di attuazione da parte
del Governo e, conseguentemente, confusione ed incertezza nelle amministra-
ziont. In sintesi, talt problemi possono essere descritti nei termini seguenti.

3.1. La costituzionalita

Il Tar Lazio, con ordinanza n. 6060 del 19 luglio 2000, ha sollevato que-
stione di legittimita costituzionale in ordine sia alla norma di delega contenuta.
nella legge n. 59 del 1997, sia ai punti centrali della normativa delegata, acco-
gliendo le eccezioni di incostituzionalita avanzate in una serie di ricorsi al giu-
dice amministrativo, presentati da dirigenti di 12 fascia avverso il Regolamento
sul Ruolo unico (d.P.R. n. 150 del 1999) ¢ le due Direttive del Presidente del
consiglio. Si ¢, in tal modo, evidenziata ¢ concretizzata una situazione di incer- -
tezza sull’intera tenuta della riforma.

I ricorsi, originati dall’opposizione di settori consistenti dell’alta burocra-
zia nei confronti della privatizzazione, hanno proposto contestazioni a volte
contraddittorie, come sulla prioritd della stipulazione del CCNL rispetto ai
contratti individuali, a volte pretestuose o comunque deboli. Turtavia, le im-
pugnative colgono una criticitd di fondo della normariva di riforma, confer-
mata come tale dalla pronuncia del Tar, e consistente nella contraddizione
tra 'assoluta discrezionalitad del Ministro nella scelta dei dirigenti di 1# fascia
da preporre ai singoli uffici, sia in sede di prima attuazione della riforma, sia
alla scadenza del contratto individuale, ed il principio di distinzione tra re-
sponsabilita degli organi di direzione politica e responsabilicd gestionali della
dirigenza, pure affermato dalla riforma (art. 3 del d. Igs. n. 29). Tale contrad-
dizione rileva sotto il profilo dell’irragionevolezza, ¢ della conseguente viola-
zione del principio costituzionale della uguaglianza di fronte alla legge dei di-
rigenti generali (art. 3 della Costituzione); soprattutto, per la possibile viola-
zione del principio di imparzialitd dell’amministrazione (art. 97, comma 1) e
della statuizione per cui “7 pubblici impiegati sono al servizio esclusivo della
Nazione” (art. 98, comma 1). Difatti , secondo il Tar, “La normativa ova
in contestazione sembra disattendere il detto principio, non tanto perché elimini
la natura pubblicistica del rapporto di impiego del dirigente generale, che potreb-
be anche considerarsi, come ha ritenuto la sentenza n. 309/1997 cit., precetto
non imposto dall'art. 97 Cost., ma perché elude il valore sostanziale ivi enuncia-
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to, ossia che ai vertici degli apparati burocratici deve essere assicurato uno status
coevente al dovere dell imparzialita e del buon andamento. ¥ tale non puo rite-

nersi una disciplina che assoggetta lacquisizione ¢ la conservazione dellincarico

di direzione degli uffici di livello dirigenziale genemle ossia la naturale destina-

zione del dirigente di prima ﬁmm del yuolo unico (art. 19, comma 4, d. lgs. n.
29/93), e quindi la sua carriera e il trattamento economico, al gmdzmem‘o del
vertice politico dell amministrazione. «Clio, perche “... 5i ¢ reso alguanto incerto
lo stesso conseguimento dell'incarico di divezione di ufficio di livello dirigenziale
genemle " e perché “Liincarico ... é caratterizzato da una intrinseca precarie-
ta.” in quanto “La scadenza del termine di durata, non seguita dal rinnovo, de-
termina quindi la perdita dell'incarico, senza che occorra ladozione di una qual-
che determinazione amministrativa che ne rende conoscibili e sindacabili le ragio-
i.” Di conseguenza “La pressione esercitabile sul dirigente generale in base alla
normativa contestata, affinché persegua comportamenti idonei a garantirgli il gra-
dimento dell organo politico, da cui dipende per la qualita del lavoro, la carriera,
la retribuzione, emerge con piena evidenza...”. Ed ancora “.. un regime della di-
rigenza che, come quello qui contestato, sia eccessivamente orientata verso rapporti
di uﬂz‘cm costituiti su base fiduciaria, e minacciati da risoluzione in termini anche
assai brevi, con pesanti consequenze economiche ¢ di carriera, non pud che produrre

una gestione largamente influenzabile da preoccupagioni politiche. In tal modo, il

regime configurato per la dirigenza di vertice contraddice l'impostazione della ri-
forma, perché tradisce lu scelta di principio della separazione tra politica ed am-
ministrazione, avviandosi sulla via della commistione impropria dei ruoli e delle
responsabilita’. -
Al riguardo, infatti, le due precedenti sentenze della Corte, nel ritenere le-
gittima la privatizzazione del rapporto di impiego pubblico, avevano precisa-
to che, in ogni caso “lorganizzazione della pubblica amministrazione resta ne-
cessariamente  affidata al[a .. legge nonché alla patesm ammzmsrmtzm .7 (sen-

zl mpporro dr uﬁ‘ ieio ¢ connesso al momento argczmzzatwa “della pubb zm aml
: mstmzzane ”(sentenza n. 313 del 1996). Inoltre, in partlcolare, ‘Ia valutazio-
ne dellidoneita professionale del dirigente & affidata a criteri e pmcedure dt ca-

rattere oggettivo, assistite da un'ampia pubblicita e dalla garanzia del contrad-

dittorio...” e, in conclusione, che “limparzialita non debba esseve garantita ne-
cessariamente nelle forme dello statuto pubblicistico del dipendente, ben potendo
viceversa trovare attuazione in un equilibrato dosaggio di fonti regolatrici” (ancora
la sentenza n. 313 del 1996). In sostanza, la Corte aveva subordinato la com-

patibilitd con la Carea costituzionale della “prima privatizzazione” operata per’

la dirigenza non di vertice con il d. Igs. n. 29/1993, alle condizioni della rego-

lazione pubblicistica degli aspetti organizzativi del rapporto di servizio ed aﬂa'
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presenza di idonee garanzie sulla imparzialitd e sulla oggettivita della valutazio-
ne dei dlrigentl _

Invece, fa “seconda privatizzazione” ha i investito, con il d. lgs. n. 80/ 1998 -
anche la dirigenza di vertice, affidando alla discrezionalita degli organi p011t1c1__
Pattribuzione e la revoca degli incarichi, con il rischio che i CCNL entrino a
régo[are questi aspetti, tipicamente organizzativi. : '

In effetti, la Costituzione delinea il rapporto tra politica ed amministrazione .
in termini non univoci ', Da un lato, infatti, il Ministro ¢ responsabile degli
atti del proprio dicastero (art. 93, comma 2), per cui Vattivitd di questo non.
puo che dlpendere dal Ministro stesso. Dall’altro, st prescrive che le leggi deb--
bano assicurare la rispondenza dell’organizzazione degli uffici ai principi del -
buon andamento e dell'imparzialita (art. 97, comma 1) e 'individuazione delle
attribuzioni e delle responsabilita proprie dei funzionari (art. 97, comma 2); -
Pimparzialita di questi &, inoltre, garantita dal principio dell’accesso per pub- -
blico concorso (art. 97, comma 3), dal divieto di promozione se non per an-
zianita, se parlamentan (art. 98, comma 2) e dalla possibilita di stabilire limi- -
tazioni al diritto di iscrizione a partiti politici per alcune categorie, con funzio-.
ni di rappresentanza diretta dello Stato (art. 98, comma 3). Soprattutto, si pre-
scrive che i pubblici impiegati sono al servizio esclusivo della nazione (art. 98,
comma 1), ovvero dello Stato-comunita. Quindi, nella carta costituzionale, la .
dipendenza dei funzionari fa riferimento a tre diversi soggetti: lautorita poli-
tica, lo Stato-ordinamento e lo Stato-comunita, con una accentuazione sulla:
imparzialita, che € il principale criterio fondativo dei due articoli della Sezione
I, dedicata specificamente alla Pubblica amministrazione, pur se collocata nel .
Titolo 111, intestato al Governo.

Da queste considerazioni emerge, comunque, che il problema posto dal Tar
Lazio ¢ reale, e che sussiste una effettiva possibilita che la Corte sancisca P'il-
legittimita costiruzionale di alcune norme chiave del d. Igs. n. 80, mettendo
in discussione l'intero impianto della riforma.

3.2. L’evoluzione della givrisprudenza

A seguito dei numetosi ricorst proposti da dirigenti, di 12 e di 22 fascia, ri-
mossi dai propri incarichi a seguito dell’applicazione delfa seconda Direttiva
del Presidente del consiglio, si ¢ avviato un ampio contenzioso presso il Giu- -
dice del lavoro, cui Fart, 68, comma 1, del d. Igs. n. 29/1993, come modificato’
dal d. [gs. n. 397/1998, esplicitamente affida anche le controversie relative a}
conferimento ¢ alla revoca degli incarichi dirigenziali.

Nell'ultimo anno, questo contenzioso ha prodotro una serie di pronunce,

98, Cassese, Le basi def divitto amministrative, Milano, 2000, p. 313.
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* ¢che stanno delineando un primo indirizzo, sia pure in sede di procedimenti
d’urgenza ex art. 700 c.p.c., e non {ancora) con sentenze di merito ''. Le que-
stioni sollevate dai ricorrenti riguardano la revoca dell'incarico gia rivestito,
operata dalle amministrazioni in sede di prima applicazione del d. lgs. 'n.
80/1998, o, per gli Ent locali, di applicazione del CCNL della dirigenza
per il 1998-2001.

[’indirizzo in formazione, in sostanza, tende a limitare la discrezionalita del-
Pamministrazione nella revoca dell’incarico, in alcuni casi per I'assenza, o il
mancato rispetto, di criteri oggettivi, ed in altri perché ad un primo accordo
tra le parti circa la conferma nell'incarico ¢ seguita non la conferma, ma la re-
voca dall’incarico stesso '

3.3. La coerenza del sistema

In relazione a questa, il primo problema ¢ dato dall'introduzione del con- -
tratto individuale, relativo anche al trattamento economico, in un sistema di-
regolazione fondato sul “monopolio” della contratrazione collettiva in materia . -
di retribuzione. Infatt, Part. 2, comma 3, del d. lgs. n. 29 prevede che lattri-
buzione di trattamenti economici possa avvenire solo mediante contratti col-
lettivi (nazionali o integrativi) o, “alle condizioni prew'ste” da contratti indivi-
duali. Non ¢ chiaro, in questa formulazione, se le “condizions”, per questi con-
tratti, sono “previste” dalla legge o (anche) dalla contrattazione collettiva. Co-
me si & detto, il problema non ¢ teorico. Anche su questo punto la seconda
direttiva sui contratti individuali ha modificato la prima, ¢ su questo punto
si sono fermate le tratative per il Contratto della dirigenza dell’Area 1.

Un secondo ordine di problemi & nato dal mancato coordinamento tra le
nuove norme, introdotte dal d. Igs. n. 80 del 1998, ¢ [a normativa posta dai
CCNL delle aree dirigenziali per il quadriennio 1994-1998. Difarti, gli inca-
richi dirigenziali previsti dai CCNL per 1 dirigenti di 2* fascia potevano essere
sta a tempo determinato che a tempo indeterminato, e venivano attribuiti dal -
Ministro ai dirigenti dei ruoli di quella amministrazione; inoltre, i CCNL non
facevano alcuna differenza tra gli incarichi di direzione di ufficio e gli altri in-

carichi di funzione, come quelli ispettivi, di studio, ecc. Invece, il d. Igs. n. 80

M ch., in ipotesi di dirigenti pubblici adibiti ad incarichi diversi, cui ¢ stata accordata fa
tutela cautelare atipica d’urgenza, riconoscendo altrest fa sussistenza del pericutum in mora:
Trib. Paola - I grado - Sez. lavoro - ord. 8 maggio 2000; Trib. Firenze - I grado - Sez. lavoro
- ord. 13 otrobre 1999, in Fere it. 2000, I, 1302; Trib. Firenze - 1 grado - Sez. lavoro - ord. 20
luglio 1999, in Foro ix. 2000, I, 1303; Trib. Genova - I grado - Sez. lavoro - ord. 18 agosto
2000; Trib. Catania - I grado - Sez. lavoro - ord. 11 luglio 2000.

12 Vedi in particolare Trib. Venezia - 11 grado - Sez. lavoro - ord. 8 giugno 2000.
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prevede che i contratti individuali vengano stipulati per i soli incarichi di di-
rezione di ufficio, che gli incarichi siano sempre a tempo determinato e che,
per effetto del ruolo unico, possano essere attribuitt anche a dirigent di altre-
amministrazioni; infine, che gli incarichi ai divigenti di 22 fascia vengono at-
tribuid dal dirigente di 12 fascia sovraordinaro. Questi problemi hanno condi-:
zionato, in primo luogo, 'attuazione del Ruclo unico, avvenuta  attraverso.
lettere e circolari del DFP e de! RUD. In particolare, hanno ritardato Passun-
zione di centinaia di dirigenti di 2¢ fascia al Ministero delle Finanze, tra la po-
sizione dei sindacart, avallata dal Tar, che chiedono il rispetto det CCNL in
vigore per le procedure di atrribuzione degli incarichi, e quella dell’ Ammini-
strazione, che ha sostenuto 'immediata applicabilita delle nuove norme di leg-
ge. Il tutto, tra I'altro, ha provocato un rinvio delle elezioni del rappresentante
della categoria nel Comitato dei garanti ex art. 21, comma 3. _ _
Alla base, v'¢ una forte contraddizione tra la garanzia del rapporto di lavoro
a tempo indeterminato con 'amministrazione dello Stato, fornita dalla collo-
cazione nel Ruolo unico, e I'incarico a tempo determinato, attribuiro dal sin:
golo Ministro ai dirigenti di 1# fascia ¢ dal dirigente di 12 fascia ai dirigenti di
22 fascia. Questa contraddizione emerge in tutto rilievo per i dirigenti messi a
disposizione del Ruolo unico, e pagati dalla Presidenza del consiglio, lasciando
posti liberi per Pattribuzione dei relativi incarichi ad altri dirigenti, pagati dalla
singola amministrazione; a fronte dei rilievi della Corte dei conti circa laggra- -
vio di spesa che in tal modo si viene a determinare, si & deciso, in via ammi- -
nistrativa, che la messa a disposizione di un dirigente al ruolo unico comporta
il congelamento (ovvero la mancata copertura) di un posto di funzione dirigen-
ziale in quella amministrazione. Ma la legge non prevede nulla al riguardo, e
resta ['incertezza. L
V’¢, poi, un problema di rapporto tra contratto individuale di diritto privato
e provvedimento pubblicistico di attribuzione dell'incarico di funzione. Al mo- -
mento, il problema si ¢ posto soprattutto per i dirigenti di 12 fascia; nel silenzio
della notma, le Amministrazioni dello Stato stipulano il primo e poi emettono -~
il secondo, mentre gli Enti del parastato seguono la procedura inversa: prima il .
decreto, poi il contratto. Inoltre, per le Amministrazioni dello Stato [a seconda
dirertiva ha stabilito che il con tratto individuale non ha comunque efficacia
finché non ¢ perfezionato il decreto, anche se il contratto stesso dispone diver-
samente; in alcune situazioni, sono stati cambiati i contratti anche dopo il per-
fezionamento del decreto. In ogni caso, come si ¢ detto, la tesi sostenuta nella -
circolare Micheli, per cui il decreto & condizione di efficacia del contratto in-
dividuale, non puo significare che senza il decreto il contratto non esiste. Que-
sta complessa procedura, secondo la dottrina piu avvertita ?, va inquadrata nel-

B C.DOrta, I potere organizzaiivo delle pubbliche amministrazioni veesy Cit.
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la categoria delle procedure (o dei contratti) ad evidenza pubblica, nella quale
un’'attiviea di diritto privato della pubblica amministrazione si connette ad un
procedimento amministrativo, finalizzato ad evidenziare le ragioni di pubblico-
interesse per le quali la parte pubblica svolge tale attivita. In questo genere di
contratti, la stipulazione di diritto privato ¢ seguita da un provvedimento am-
ministrativo di approvazione, da parte di un organo superiore o comungque di-
verso dall’organo stipulante. Sia che o si consideri un atto di controllo, sia una-
condizione di efficacia, questo provvedimento successivo puo essere rifiutato
solo per irregolarita della procedura contrattuale, o per gravi ragioni di pubbli-
co interesse, che devono percio risultare dalla motivazione dell’atto; comun-
que, non pud configurarsi come una condizione potestativa, contraria ai prin-
cipi generali dell’ordinamento in materia di negozi giuridici. ‘
Si & posta, infine, la questione dell’'onnicomprensivita della retribuzione dei
dirigenti, prescritta dall’are. 24, commi 3, 7, 8 ¢ 9 dell'art. 24. In pratica, i
compensi spettanti ai dirigenti per gli incarichi loro conferiti in aggiunta ai
compit di istituto, che costituiscono una vasta tipologia di compiti aggiuntivi,
a partire dalla partecipazione a Consigli d’amministrazione o ad altri collegi
presso Enti o societd, andranno versati da questi soggetti non piu dirertamente
ai singoli dirigenti, ma all'amministrazione, che 1i attribuisce ad appositi Fon-
di, destinati a pagare la retribuzione accessoria (indennitd di posizione, di ri- ¢
sultato, ecc.) all’insieme dei dirigenti in servizio. Questi Fondi non sono stati
ancora costituiti, anche perché dovra essere il prossimo CCNL a regolarne la
composizione ¢ la distribuzione. Intanto, una circolare della Presidenza del
consiglio in data 1° marzo 2000 ha disposto la cessazione dei compensi extra
per i soli dirigenti incaricati della direzione di uffici di livello dirigenziale ge-
nerale a decorrere dal 1° luglio, con conseguente versamento diretto degli im-
porti da parte degli Enti debitori all’amministrazione. Per tutti gli altri dirigen-
ti, sia di 1 che di 2¢ fascia, in attesa della regolazione da parte del nuove.
CCNL, i compensi continueranno ad essere percepiti come per il passato,
In pratica, questi compensi vengono sottracti ai soli capi delle direzioni gene-
rali, in attesa di una restituzione incerta nel quando e nel quanto; difatd, 1 con-
tratti individuali di quesd dirigenti prevedono una determinazione provvisoria
del trattamento accessorio, in attesa della costituzione dei Fondi e della loro
distribuzione, anche a seguito di quanto vorra disporre, al riguardo, il CCNL
prossimo venturo. ‘
Pitt in generale, sul funzionamento complessivo della riforma, va detto che 1
nuovi uffici e fe nuove procedure si trovano ancora nella fase di prima istitu-
zione, o al massimo di rodaggio. Le nuove strutture competenti alla valutazio-
ne dell’attivita degli uffici, nonché dei singoli dirigenti, si stanno istituendo, o
sono ai primi passi; le metodologie di valutazione, poco sperimentate dai pre-
cedenti Servizi di controllo interno o Nuclei di valutazione, sono ai primi pas-
si. Gli Uffici di diretta collaborazione dei Ministri, che devono supportare Pe-
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" no derivadi a livello di singela amministrazione od ente, dimostra che, anche .

© interni ai vari livelli di management, costituiscono il cuore dell’azienda, ¢ sono

- dirigenti € un contratto che regola ben poco, essendo il rapporto sostanzial-

sercizio delle funzioni dei Ministri, come ridefinite dalla riforma, si vanno co-
stituendo con lentezza, tra le resistenze dei vecchi Gabinetti e i problemi sinx
dacali sulla determinazione della specifica indennitd. La distribuzione delle ri-
sorse economiche in sede di Bilancio funziona, perché avviene, nella sostanza,
con le precedenti tecniche di costruzione del Bilancio stesso. Sulla distribuzio-
ne delle risorse umane, non ¢ chiara la delimitazione delle competenze tra U
fici di diretta collaborazione e Direzioni del personale; in particolare per le ri-:
sorse manageriali, si ¢ posto il problema sc il “pacchetto” di dirigenti messo a -
disposizione dei Direttori generali debba essere individuato nominativamente-
a priorl, o se debba essere definito solo in termini quantitativi, lasciando alla:
contrattazione individuale tra i singoli Diretrori generali e i singoli dlrlgenn'

lallocazione effettiva di costoro.

3.4, Il sistema contrattuale

A questo riguardo, va rilevato che la dirigenza &, . insieme, soggetto ed ogget- :
to della contratrazione collettiva, E soggctto perché & la’c contropartc dei sinda-
cati nella contrattazione decentrata; ma & una coritroparte debole, sia sul piano
culturale, per effetto del retaggio del sistema preesistente, sia sul piano dei rap-
porti di forza, pesché schiacciata tra il potere politico e quello sindacale. Come -
si ¢ visto in precedenza, la dirigenza non ¢ autonoma al tavolo contrattuale,
dove siedono - spesso - anche i vertici politici, ed anche quando lo &, come
negli Ent locali, i sindacadi la aggirano cercando un rapporto diretto col vertice -
politico. Soprattutto, la dirigenza vede i suoi spazi di gestione ridotti dalla con-
trattazione, in primo luogo perché vengono limitati all’applicazione di regole
stabilite ai livelli contratruali superiori (CCNL o CCNI); in secondo luogo,
perché soggetti ad una codeterminazione con i sindacati anche sulle questioni
pit minute, come l'attribuzione delle mansioni superiori a singoli dipendenti o
o i trasferimenti interni, o 'applicazione della legislazione sulla sicurezza del
luoghi di lavore.

La dirigenza ¢, inoltre, oggetto della contrattazione collettiva, perché & re-
golata dai CCNL delle aree dirigenziali. L'esperienza dell’applicazione dei
CCNL del precedente quadriennio, nonché dei contratti decentrati che ne so-

per la dirigenza, la regolazione contrattuale tende a disciplinare ogni aspetto
del rapporto di lavoro, dall’attribuzione degli incarichi alla retribuzione pre-
miale.

Nel privato, i rapporti tra la proprietd ¢ il management, nonché i rapporti

sottratti alla codeterminazione coi sindacati; percid, nel privato it CCNL dei
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mente affidato a contratti individuali, e che viene negoziato e stipulato con la

CIDA, ovvero col sindacato dei dirigenti. o
Nel pubblico, il CCNL & negoziato anche con le Confederazioni sindacali

dei lavoratori dipendenti, cui aderiscono, per tradizione o convenienza perso-
nale, anche un numero cospicuo di dirigenti; conseguentemente, ¢ un contrat-
to “pesante”, inderogabile 7z melius. Al fondo, v'¢ l'idea, condivisa dalla gran
parte della categoria, che anche i dirigenti sono laveratori dipendenti come gli
altri, e come tali bisognosi pitt di tutele collettive che di riconoscimenti pro-
fessionali. :

In realtd, su questo punto si scontra 'indirizzo della riforma, nel senso della
privatizzazione, con la concezione e la prassi consolidata delle relazioni sinda-
cali, perché qui viene in evidenza la contraddizione tra essere, la dirigenza,
insieme oggetto e soggetto della contrattazione collettiva. In aleri termini, il ri-
schio & che le grandi centrali sindacali, rappresentative anche dei lavoratori di-
pendenti, negoziando retribuzioni, ma ancor pin criteri di nomina e revoca;
dell’alta dirigenza, aumentino il proprio potere di condizionamento su questa,;
che ¢ la loro controparte nella contrattazione integrativa “. Condizionamento}’
che, nei fatti, Cera anche prima e ¢’¢ ancora, per cui le centrali sindacali uti-;
lizzano i rapporti privilegiati con le autoritd politiche a capo delle singole am- .
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dere la rimozione di quelli pit distanti; solo, si tratta di un potere informale,
fondato su rapporti privilegiati che possono non esserci, ed infatti manifesta;
una distribuzione irregolare, a pelle di leopardo: piai forte negli Enti previden-;
ziali, dove le Confederazioni sindacali fanno anche, in qualche misura, da “pa‘
droni”, meno forte nei Ministeri; pit forte con i Ministri espressi dalle parti
politiche di riferimento, meno forte con i Ministri “estranei”. Invece, con la
fissazione di regole contrattuali, in sede nazionale o decentrata, questo potere
di condizionamento verrebbe formalizzato e generalizzaro, diventando deter- -
minante. Gli effetti che ne deriverebbero sulla contratrazione integrativa non.
sono da immaginare: sono gia presenti, in forte evidenza, nei contratti integra-
tivi gia firmati, soprattutto in materia di progressioni di carriera; tuttavia, sa-
rebbero ancora pit clamorosi, per l'ulteriore indebolimento della controparte
datoriale rispetto a quella sindacale. .

Si pone con forza, in sostanza, un problema di autonomia della dirigenza
anche nei confronti delle centrali sindacali, oltre che nei confronti delle auto=""
fitd di vertice. Su questo versante, il sistema di attribuzione e revoca degli in-
carichi previsto dal d. Igs. n. 80/98 lascia ampio spazio alla discrezionalita delle -

4 yedi, su questo punto, il dibattito svilupparosi in // Sole - 24 Ore (8. Cassese, 16 feb- .
braio 2000: F. Bassanini, 18 febbraio 2000; G. Del Bufalo, L. Fiorentino ¢ A. Mancinelli, 7
marzo 2000, B. Dente, 11 marzo 2000),
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autoritd politiche, e quindi contraddice nei fatti al principio di distinzione tra
politica ed amministrazione. Ma la soluzione non pud essere certo quella di -
temperare tale discrezionalita affidandone una quora alle Confederazioni sin-
dacali; Fautonomia della dirigenza serve a garantire i cittadini, non i lavoratori -
pubblici. _

In questa partita, ¢ in gioco uno snodo centrale del processo di riforma: la
contrattazione di diritto privato, nelle amministrazioni publiche, deve svolgersi -
tra i sindacari e una parte datoriale che, in base al principio della distinzione di
ruoli tra organi politici ed organi amministrativi, non pud che essere Ialta bu- -
rocrazia, per tutto cio che attiene ai problemi di gestione (organici, carriere,
recribuzioni, produttivita). Perché il sistema funzioni, & necessario che Palta -_
burocrazia sia autonoma, nella gestione di tali problemi, non solo rispetto al
vertice politico, ma - soprattutto - rispetto ai sindacati, che rappresentano
un punto di vista obiettivamente distinto, se non alternativo, aghi interessi delle
amministrazioni. E per questa ragione, ovvero per evitare la subalternita dell’al-
ta burocrazia ai sindacati dei pubblici dipendenti, che la riforma ha affidato la. -
regolazione di questa ai contratti individuali, piti che ai CCNL. Il rispetto di
questo principio, affermato anche negli Atti di indirizzo al’ ARAN, va tenuto
fermo su tutte le questioni aperte, pena la distorsione profonda - ¢ il sostanziale
fallimento - della riforma.
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La giurisdizione - .

Sommario: 1. Il trasferimento di giurisdizione. - 2. La deflazione del contenzioso. - 3.
Arbitrato e conciliazione. "

1. 1l trasferimento di giurisdizione

Nel quadro della riforma, un ruolo essenziale & stato assegnato al trasferi-

mento dal giudice amministrativo al giudice ordinario, in funzione di giudice: -

del lavoro, delle controversie in materia di rapporto di lavoro con le pubbliche
amministrazioni. Conseguenza necessaria della privatizzazione del rapporto, - '
questo trasferimento & stato considerato come una chiave di volta della priva-
tizzazione stessa, per il ruolo svolto dal Consiglio di Stato, durante gli scorsi
decenni, nella costruzione del rapporto di pubblico impiego come rapporto-
speciale, interamente regolato dal diritto amministrativo e caratterizzato dalla
potestd unilaterale della pubblica amministrazione; si ¢ ritenuto, percio, che
togliere al giudice amministrativo la competenza in materia di lavoro pubblico
fosse la migliore garanzia contro ogni rischio di ritorno all'indietro della rifor-
ma. _ _

La massiccia ridislocazione di competenza giurisdizionale, operata dalla ri-
forma, ha comportato seri problemi. Le resistenze dei giudici amministrativi,
potente categoria presente fin nei Gabinetti ministeriali, sono state superate -
grazie al contemporaneo trasferimento alla loro giurisdizione delle controversie
in marteria di pubblici servizi, nonché di urbanistica ed edilizia; dichiarato in-
costituzionale tale erasferimento (sentenza Corte Costituzionale n. 0292 del 17 -
luglio 2000), perché la delega sulla riforma del rapporto di lavoro nelle pub=
bliche amministrazioni nulla prevedeva al riguardo, ¢ stata la legge n. 205
del 21 luglio 2000 a confermare 'operazione, ampliando ulteriormente la
competenza del giudice amministrativo. Turtavia, & rimasto il rischio che la’
quantita di ricorsi in materia di lavoro pubblico, tradizionalmente cospicua,
conducesse ad un sovraccarico del contenzioso presso autorita giudiziaria or-
dinaria, gid oberata di suo. Pescio, la riforma si ¢ preoccupata di introdurre una
serie di istituti di deflazione di questo contenzioso, onde ridurlo in termini .
sopportabili.

Tutte queste norme hanno costituito una impalcatura legislativa di sostegno
e promozione della conciliazione, tuttavia modificabile dai contratti collectivi.
In coerenza ai principi civilistici, infacti, il legislatore ha ritenuto che la materia
potesse essere (meglio) regolata da accordi tra le parti, ma nell’artesa di questi -
ha provveduto a fornire gli stramenti normativi, procedurali ed amministrativi
necessari ad avviare la prassi della conciliazione, come opportuna alternativa al -
contenzioso in sede giurisdizionale. :

Questo trasferimento, come il resto della riforma, & avvenuto in due tappe.
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Con la “prima privatizzazione”, operata dal decreto n. 29 nel 1993, ¢’¢ stata
Pattribuzione al giudice ordinario di una serie di materie, lasciando al regime
ed al giudice amministrativo altre questioni, ritenute connesse alla potesta or-
ganizzativa dell'amministrazione. Inoltre, & stato introdotto, per il solo lavoro
pubblico, Uistituto della conciliazione, nonché, per le sanzioni disciplinari, la
possibilita di appellarle ad appositi collegi arbitrali di disciplina, istituiti preso
le singole amministrazioni.

Con la “seconda privatizzazione”, realizzata nel 1998 dai dd. Igs. n. 80 e n.
397, la competenza del giudice ordinario viene affermata come generale, su
tutte le questioni inerenti al rapporto di lavoro, incluse quelle concernenti as-
sunzione al lavoro, il conferimento ¢ la revoca di incarichi dirigenziali, le in--
dennita di fine rapporto (art. 68-bis d. lgs. n. 29/1993 modificato). Cio, anche
se vengono in discussione atti amministrativi presupposti, rispetto ai quali 1l
giudice ordinario ha un potere di disapplicazione. Inoltre, in deroga ai principi
posti sin dalla legge di abolizione del contenzioso amministrativo del 1885, il
giudice ordinario pud adottare, nei confronti della pubblica amministrazione,
provvedimenti di accertamento, costituivi e di condanna; conseguentemente;
le sentenze che riconoscono il diritto all’assunzione o la mancanza di un legit-
timo rapporto di lavoro hanno, rispettivamente, effetto costitutivo od estintivo
del rapporto. Sono di competenza del giudice del lavoro anche le controversie
relative a comportamenti antisindacalt ed alle procedure di contrattazione col-
lectiva. L’unica materia controversa che la legge di riforma esplicitamente riser-
va al giudice amministrativo ¢ quella relativa alle procedure concorsuali prece-
dentt all’assunzione, per evitare che l'assegnazione al giudice ordinario delle
cause in materia di assunzioni finisse con lattrarre nella sua orbita anche tali
procedure, sicuramente pubblicistiche.

Il trasferimento di giurisdizione, che naturalmente non rignarda i rapporti
di lavoro delle categorie rimaste nel regime pubblicistico, come magistrati, mi-
litari, prefetti, diplomatici, poliziotti e docenti universitari, ¢ stato operato per’
le questioni insorte nel periodo successivo al 30 giugno 1998; per le questiont
sorte con riferimento al periodo precedente restano nella competenza del giu-
dice amministrativo, ma devono essere proposte, a pena di decadenza, entro il
15 settembre 2000. :

Si & risolta, infine, la questione dell’interpretazione giudiziale dei contratti -
collettivi, attraverso una procedura complessa, finalizzata a far salva la priorita
dell'interpretazione consensuale delle parti (art. 68-4is d.Igs. n. 29/1993 mo-
dificato). Quando in un giudizio su una controversia individuale emerge la ri-
levanza di una questione relativa all’efficacia, alla validita o all'interpretazione
di una norma contenuta in un contratto nazionale o intercompartimentale,
sottoscritto dallARAN, il giudice sospende il giudizio con ordinanza, fissa
una nuova udienza non prima di centoventi giorni e trasmette gli acti all’A-
RAN; I'Agenzia convoca i sindacati che hanno sottoscritro il contratto per ve-
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rificare la possibilita di un accordo sull'interpretazione o Ia modifica della clau-
sola in questione. Se Faccordo si trova, questo viene trasmesso al giudice, che
riprende il giudizio sulla base della soluzione convenuta; se non si trova, il giu-
dice decide con sentenza sul solo problema relativo al contratto ¢ prosegue la
causa di conseguenza. Questa sentenza ¢ impugnabile dalle parti con ricorso in
Cassazione, che determina la sospensione del processo. La Cassazione, se acco-
glie il ricorso, rinvia la causa al giudice di partenza, perché venga riassunta dalle
parti, entro sessanta giorni. Comunque, anche in caso di estinzione del proces-
s0, la sentenza della Cassazione conserva i suoi effetti. Nel processo, anche in
Cassazione, possono intervenire sia TARAN che le organizzazioni sindacali.
Questa procedura si collega, concetrualmente, a quella sullinterpretazione
autentica dei contratti collettivi, prevista dall’art. 53 del d. Igs. n. 29, nella:
sua ultima versione. Questa norma, infatti, prevede, in generale, che, ognt qual
volta insorga una controversia sull’interpretazione di una norma posta da un
contracto collettivo, le parti che lo hanno stipulato si incontrano per risolvere
consensualmente fa questione. L’accordo, che ¢ sottoposto alla normale proce-
dura di parere del comitato di settore ¢ certificazione della Corte dei conti, so-
stituisce la norma controversa fin dall'inizio della vigenza del contratto.

2. La deflazione del contenzioso

Quanto agli istituti deflattivi del contenzioso giurisdizionale, il primo puo
individuarsi nella particolare procedura prevista all’art. 68-4is, in materia di va-
lidita ed interpretazione dei CCNL, di cui si & detto prima, che consente la-
soluzione preventiva di questioni frequentemente ripetibiﬁ, data la natura col-
lettiva dei rapporti giuridici regolatl da questi contratti.

Il secondo consiste nel tentauvo obbligatorio di conciliazione, gia introdot-
to dalla “prima privatizzazione” per le controversie di lavoro pubblico, e che i
decreti del 1998 hanno ridisciplinato e, soprateutto, generalizzato per tutti i
rapporti di lavoro.

A tal fine, la riforma ha modificato I'intero processo del lavoro, come rego-
lato dal codice di procedura civile, non solo con linserimento esplicito delle -
controversie in materia di lavoro pubblico nella competenza del giudice del la-
voro (art. 409), ma con la previsione dell’obbligatorieta del tentativo di con-
ciliazione per tutti i rapporti di lavoro (art. 410), nonché dell’arbitrato irrituale
regolato dal contratti collettivi (art 412-ter), e con una serie di modifiche pro-
cedurali, E stato, questo, il caso piti rilevante di estensione al mondo del lavoro
privato di principi di riforma introdotti per il favoro pubblico, sotto la spinta
dei sindacati di questo settore.

Il tentativo di conciliazione viene reso obbligatorio, nel senso che tutte le
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controversie di competenza del giudice ordinario del lavoro, ivi comprese quel-
le in materia di lavoro pubblico, devono essere precedute da questo tentativo, a :
pena di improcedibilita. Le controversie devono avere carattere individuale,
ovvero non devono riguardare comportamenti antisindacali delle pubbliche
amministrazioni, né le procedure di contrattazione collettiva, € non devono in-"
vestire i procedimenti speciali caucelari e d’urgenza. %

Quanto alla struttura del procedimento, le regole poste dall’art. 69-%is del d..
lgs. n. 80 sono assai dettagliate, andando a configurare un vero e proprio siste-
ma della conciliazione pubblica. La richiesta scritta del tentativo di conciliazio-
ne va presentata dal lavoratore ad un “Collegio di conciliazione”, istituito pres--
so ogni Ufhicio provinciale del lavoro, presieduto dal Direttore di questo e .
composto da un rappresentante del lavoratore - che percio deve nominarlo nel-
la richiesta - e da un rappresentante dell’amministrazione, munito del potere di: -
conciliare. Il lavoratore puo farsi assistere da una organizzazione sindacale, e
pud anche delegare a questa il potere di nominare il suo rappresentante nel
Collegio. h

Se la conciliazione riesce, viene redatto un processo verbale, sottoscritto dal-
le parti e dal Collegio, che costituisce titolo esecutivo; se non si raggiunge I'ac-
cordo, il collegio deve formulare una proposta per la definizione della contro-
versia che, se non accettata, viene riportata nel verbale con le osservazioni delle -
parti. Nel giud;zxo successivo, il giudice tiene comunque conto dei comporta-
menti tenuti dalle parti, ai fini del regolamento delle spese.

Degna di nota, infine, ¢ la disposizione per cui il rappresentante dell’ammi-
nistrazione, se accetta la conciliazione, non ¢ soggetto, per questa, a responsa-
bilita amministrativa. Cid, sia che la conciliazione avvenga in sede giudiziale,
sia che avvenga presso 'Ufficio del Lavoro. Naturalmente, questo esonero ri- |
guarda Peventuale responsabilitd risarcitoria per 1 danni conseguenti_ad una
conciliazione “a perdere”. In sostanza, per favorire al massimo le conciliazioni, .
il legislatore ha ritenuto sufficiente a garantire I'interesse pubblico la presenza
del giudice o del direttore provinciale del lavoro, senza caricare il rappresentan-
te delPamministrazione dell'ordinaria responsabilica amminiserativa.

Come si & detto, un pamcoiare istituto deflattivo del contenzioso, llmitato
alla materia delle sanzioni disciplinari, era rappresentato dalla possibilita di im-
pugnare tali sanzioni davanti ad un “Collegio arbitrale di disciplina”, istituito
in ogni amministrazione dall’art. 59 della prima versione del d. lgs. n. 29; que-
Sto organismo ¢ costituito da un espetto esterno all’amministrazione, con fun-
zioni di presidente, nonché da due membri di parte sindacale e due di parte
datoriale, scelti a rotazione in un pacchetto di dieci membri per ciascuna parte,
che insieme sceigono cinque esperti come presidenti. Con la “seconda priva-
tizzazione”, si ¢ stabilito che, a decorrere dal pnmo contratto collettivo nazio-
nale di lavoro successivo al decreto stesso, la sanzioni disciplinari possono es-
sere impugnate davanti al collegio di conciliazione obbligatoria, di cui all’art.
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69-bis; conseguentemente, vengono aboliti - laddove in funzione - i collegi ar-
bicrali di disciplina,

3. Arbitrato e conciliazione

Anche Parbitrato irrituale & stato previsto dalla riforma per tutte le categorie.

del mondo del lavoro, prevedendone in due articoli - 412-ter e 412-quater del .

Codice di procedura civile - i tratti fondamentali, ma rinviando la compiuta
definizione deila disciplina ai contratti collettivi. Quesd, infatti dovranno sta-~
bilire le modalita della richiesta e i termini di adesione dell’altra parte; la com- .
posizione del collegio arbitrale ¢ fa procedura di nomina del presidente; le for-
malitd dell’istruttoria; il termine finale dell'intera procedura, entro il quale va
emesso il lodo; i criteri per la determinazione dei compensi agli arbitri. I con-
tratti, inoltre, potranno prevedere istituzione di collegi o camere arbitrali sta- -
bili, distribuiti sul territorio. '

La narura giuridica dell'istituto & esplicitamente definita in termini di arbi-
trato irrituale; dunque, si tratta di un negozio giuridico, a fondamento transat-
tivo, in cui gli arbitri si pongono come mandatari delle parti. In realta, questo
arbitrato presenta due caratteristiche proprie dell’arbitrato rituale; difatd, le re--
gole procedurali non sono fissate dalle parti ma sono predefinite, dalla legge e
dai CCNI,; inoltre, il lodo arbitrale ¢ impugnabile in Tribunale.

Fatta la legge, si sono avviate due trattative: una presso Confindustria, per il -
lavoro privato, e l'altra in ARAN, per il lavoro pubblico. La prima tratrativa &
ancora ferma sul punto dell'impugnabilita del lodo, oltre che per violazione di
legge, anche per violazione di norme contrattuali, per la ferma posizione, in
quest’ultimo senso, della CGIL. Per il lavoro pubblico, invece, FARAN ¢ le
Confederazioni sindacali rappresentative hanno stipulato di recente un con-
tratto collettivo nazionale quadro (CCNQ), andando a privilegiare Parbitrato
risperto alla conciliazione, sulla base delle indicazioni contenute nell’Atto di
indirizzo inviato allARAN dall'Organismo di coordinamento dei Comitati
di settore, relativamente a questa trattaciva.

All’esame dei contenuti del CCNQ occorre premettere che la legge prevede .
prima il tentativo - obbligatorio - di conciliazione, e poi, eventualmente, 1'ar-
bitrato. Per la conciliazione v’¢ una disciplina compiuta nella legge, ma puo
essere modificata dai CCNL; l'arbitrato, invece, puo funzionare solo se c’e -
una disciplina contrattuale. Cra, il contratto quadro prevede che, se le parti
intendono ricorrere alla procedura alternativa alla giurisdizione, ¢ Parbitro,
da queste nominato, che provvede preventivamente al tentativo obbhgatono
di conciliazione, secondo la procedura indicata dal contratio, che sostituisce, -
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in tale ipotesi, quella dell’are. 69; se il tentativo non riesce, si passa all’arbitrato
Vero € proprio.

Va sottolineato che il CCNQ prevede un arbitro unico, a differenza dei col- -
legi di conciliazione gia previsti dalla normativa; cid, per evidenti ragioni di '
semplificazione ed incentivazione del ricorso all’istituco. _

Se Parbitro ritiene che la definizione della controversia dipenda da una que-
stione relativa all’efficacia, alla validita o all'interpretazione di una norma di-
fonte contrarruale, sospende la procedura ed informa le parti; queste possono
rimettere la soluzione della questione all’arbitro, che in tal caso decide in via
definitiva, ma con efficacia ovviamente limitata alla singola controversia. In ca-
so contrario, ovvero se anche una sola parte non dichiara per iscritto, entro
dieci giorni, di accettare P'arbitrato anche sulla questione contrattuale, il pro-
cedimento si estingue, ¢ - presumibilmente - si va in giudizio.

Nel giudicare, 'arbitro deve attenerst al rispetto delle norme di legge, ed an-
che di quelle derivanti da contratti collettivi. Il lodo deve essere sotroscritto
dall’arbiiro entro sessanta giorni dalla prima udienza, salvo proroga, consentita -
dalle parti, non superiore a trenta giorni. La parte soccombente ¢ tenuta a cor=
rispondere it compenso spettante all'arbitro; delle restanti spese accordo nulla
dice,

La scelta dell'arbitro & rimessa all’accordo tra le parti; se tale accordo manca,
Parbitro ¢ estratto a sorte da apposite liste, costituite a livello regionale. 1l
CCNQ, infatt, istituisce un vero e proprio sistema arbitrale per il lavoro pub-
blico, articolato su due organismi: una Cabina di regia, a livello nazionale, ¢
Camere arbitrali stabili a livello regionale. Il primo organismo &, in pratica,
una commissione bilaterale impiantata presso FARAN, composta da rappre-
sentanti dell'’Agenzia e delle Confederazioni rappresentative firmatarie dell’ac--
cordo, e regolata da uno “Statuto” che & parte integrante del Contratto stesso.
Le funzioni della Cabina di regia sono individuate, in considerazione del carat-
tere sperimentale dei nuovi istitutd, nel sostegno all’avvio dei medesimi e nel
monitoraggio della prima fase di attuazione. Percid, a questo organismo & at-
tribuito in primo luogo i compito di formare le liste arbitrali regionali, sele-
zionando gli arbitri tra quattro categorie di soggetti: ex magistrati, docenti uni-
versitari, liberi professionisti ed “esperti”, formati all'uopo in appositi corsi
programmati dalla stessa Cabina di regia. La formazione degli arbitri, infarri,
costituisce un altro compito specifico della Cabina, che dovra attivare, nefl’im-
mediato, dei corsi pilota interdisciplinar. Gli altri compiti sono la fissazione
delle indennita spettanti agli arbitsi, in relazione al valore ed alla complessita
delfa controversia, lo studic di fattibilita per la costituzione di Camere arbitrali
a livello provinciale, nonche il monitoraggio delle conciliazioni e dei lodi pro-
dotti dal sistema, ateraverso una rete di comunicazione tra tutte e Camere ar-
bitrali regionali.

Queste Camere, come si ¢ detto, rappresentano 'altra innovazione serutta-
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rale introdotta dal CCNQ, sulla base della previsione operata in tal senso dal-
Vart. 412-ter cod. proc. civ. Istituite presso ogni Direzione regionale del lavoro,
sono affidate alla responsabilita del direttore di questa, e supportate da un ap-
posito ufficio di segreteria per turti ghi adempimenti amministrativi di compe-

tenza della Camera. Questi adempimenti consistono nella tenuta delle liste di

arbitri, nella raccolta dei lodi e nella loro messa in rete ai fini del monitoraggio,
nell’assistenza alle procedure arbitrali che si svolgono presso la Camera stessa.
La sede dell’arbitrato, infatti, puo essere scelta dalle parti presso la Camera ar-
bitrale o presso "'amministrazione interessata.

Il CCNQ ha durata biennale ed entra in vigore dal 31 gennaio 2001, senza -

bisogno di altri accordi; infatd, non contempla rinvii ai Contratti colleceivi di
categoria, se non per Peventuale individuazione di tipologie di controversie
non deferibili agli arbitr.

In particolare, per le sanzioni disciplinari si prevede che restino in funzione,
nonostante la previsione dell’art. 539 bis del d. lgs. n. 29, i collegi arbitrali di
disciplina gia regolati dallart. 59 dello stesso decreto, in via alternativa rispetto
alla procedura arbitrale prevista dal CCNQ; ovvero, se il lavoratore scegfic I'ar-
bitrato, non pud poi andare al collegio di disciplina, ¢ viceversa. Questa pro-
cedura si collega alla possibilitd di ricorrere ad un collegio di conciliazione ed
arbitrato, prevista dallart. 7 della fegge n. 300 del 1970 per i lavoratori privati.

In particolare, va rilevato che, se il lavoratore sceglie Parbitrate, tale scelta ¢

vincolante per amministrazione, salvo il caso di sanzioni risolutive del rappor-
to di lavoro; inoltre, solo il ricorrente, se non ¢’¢ accordo sulla designazione
dell’arbitro, puo rinunciare all'arbitrato. Questa clausola, com’e evidente, pe-
nalizza Vamministrazione, che ¢ forzata ad accettare 'alea dell’arbitrato anche
se & certa delle proprie ragioni. Tuttavia, questa previsione era contenuta gia
nell’Acto di indirizzo fornito dall'Organismo di coordinamento dei Comitati
di settore allARAN, relativamente a questa trattativa.

La stipulazione di questo CCNQQ riveste grande importanza, perché concre-
tizza i principii di un segmento decisivo della riforma e consente Pavvio delle
procedure alcernative alla giurisdizione, impiantando un sisterna arbitrale na-
zionale. La sua applicazione comportera costi rilevanti, soprattutto per i fun-
zionamento delle Camere arbitrali e degli uffici di segreteria, tanto che in una
dichiarazione congiunta, allegata al CCNQ, le parti chiedono al Governo di
stanziare adeguate risorse nella prossima legge finanziaria, anche in considera-
zione dei risparmi derivanti dalla sostituzione di queste procedure ai ricorsi
giurisdizionall, certamente pilt onerosi.

Pilh in generale, per valutare U'impacto dell’intera riforma del contenzioso del
lavoro pubblico, bisognera attendere la prima fase di attuazione della riforma
stessa, per tirare le somme relative alle quancita dei ricorsi al giudice ordinario,
di conciliazioni e di arbitrati effettuati, di risoluzione di questioni pregiudiziali
in materia contratruale; inoltre, occorrera considerare, sul piano qualitativo, gli
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effetti della nuova giurisprudenza e delle pronunce conciliative ed arbitrali sul-
la regolazione in concreto dei rapporti di lavoro nelle pubbliche amministra-
zioni. In particolare, al riguardo, si possono segnalare almeno due punti critici.
1l primo ¢ rappresentato dall'incidenza delle pronunce del giudice ordinario
nei confronti del potere organizzativo dell’amministrazione, ovvero gli effetti
concreti della disapplicazione degli atdd amministrativi ritenuti illegittimi. I se-
condo, dallinterpretazione e della validita dei coneraedd integrativi, che non
rientrano tra le questioni pregiudiziali per le quali e.previsto 'accertamento
pregiudiziale ex art. 68-4is, limitato com’¢ alle sole questioni relative ai Con-
tratti nazionali.
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Conclusioni

Semmario: 1. Luci ed ombre della riforma. - 2. Le relazioni sindacali. - 3. La dirigen-
za. - 4. Considerazioni finali. '

| 1. Luci ed ombre della riforma

I processi di riforma avviati nel nostro sistema amministrativo hanno l'o-
biettivo di adeguarlo alle nuove esigenze imposte al paese dalla globalizzazio-
ne dell’economia, dall’unificazione europea e dallo sviluppo delle nuove tec-
nologie. La linea di tendenza va nel senso di rendere le pubbliche. ammini-
strazioni sempre pitt simili alle imprese private, sotto gli aspetti della snellez-
za, dell’autonomia, della flessibilita nell’organizzazione del favoro e nella ge-
stione delle risorse umane, della velocita di adattamento ai mueamenti del
contesto ¢ della domanda sociale. Queste trasformazioni e queste esigenze
indiscutibili sono alla base della privatizzazione dei rapporti di lavoro nelle
pubbliche amministrazioni. E incontestabile, in particolare, che lo strumen-
to contrattuale garantisce Padattamento delle condizioni di lavoro e delle re-
tribuzioni ai cambiamenti organizzativi con maggiore flessibiliti, maggiore
aderenza agli interessi defle parti e dunque maggiore efficacia di quanto
non possano assicurare leggi, regolamenti, norme autoritative. Si puo affer-
mare, percio, che I'impianto complessivo e i punti chiave della riforma van-
no tenuti fermi. E rtucavia, la pur sommaria analisi degli eventi in cui si &
concretizzata I"attuazione della riforma, dimostra con chiara evidenza la ne-
cessita di correggere le distorsioni che si sono verificate, intervenendo sulle
norme e modificando le prassi che tali distorsioni hanne originato, per rea-
lizzare appieno gli obiettivi di razionalizzazione e di modernizzazione della
riforma stessa '. _

Tali obiettivi, cosi come sinteticamente richiamari nel Capitolo I, sono sta-
ti conseguiti solo in parte, e si pud dire che questo divario tende ad aumen-
tare. Infatti, il controllo della spesa del personale & sostanzialmente migliora-
to, tispetto ai seri problemi emersi in precedenza; tuttavia, la consolidata pra-
tica di concertare bilateralmente, in occasione della legge finanziaria, sia ap-
plicazione del tasso di inflazione, sia aumenti ulteriori a particolari categorie,
comporta ogni anno percentuali di incremento della spesa per il personale in
servizio maggiori dei tassi di inflazione programmata. Inoltre, la contrattazio-
ne integrativa dei passaggi di livello comporta seri rischi di promozioni gene-
ralizzate, sganciate dalle effettive esigenze delle amministrazioni, con conse- -
guenti aumenti di spesa sottratti ad ogni effettiva capacita di controllo. Que-

' Vedi S. Cassese, Burocrazia, riforma fncompinta, in Il Sole - 24 Ore, 14 nove.mbre 1999.
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sta prassi, e pitl in generale le distorsioni della contrattazione collettiva, met-
tono a rischio anche il perseguimento di una maggiore efficienza delle ammi-
nistrazioni, nonché il miglioramento qualitativo delle prestazioni dei dipen-
denti, che pure ha compiuto passi in avanti, per effetto dei processi di infor-
matizzazione e semplificazione delle procedure operative. Difatti, le trasfor--.
mazioni sono pil lente, meno incisive, distorte secondo le tradizionali logi-
che garantiste, prevalenti tra il personale e quindi recepite dai sindacati; la
mobiliti & scarsa ed ipertutelata; la selettivita delle retribuzioni e dei percorsi
di carriera ¢ affermata a parole e negata nella pratica; le nuove tipologie di
rapporti lavorativi, come il lavoro interinale, i contratti a termine, i contratti
individuali, stentano ad affermarst,

L’unificazione tra lavoro pubblico e lavoro privato si ¢ realizzata sul piano-
giuridico, fino ed oltre i limiti consentiti dal carattere pubblico dell’attivita .
delle amministrazioni. Tuttavia, poiché i sindacati dei lavoratori pubblici so-
no molto pit forti, nel rapporto con la controparte, di quanto non sia nel”
settore privato, tendono ad aumentare, invece che diminuire, le distanze .-
tra i dipendenti pubblici e quelli delle aziende private, sia in termini di tutele
giuridiche ¢ sindacali, sia in termini di retribuzioni. Problema, questo, che
dovrebbe interessare in primo luogo le grandi confederazioni sindacali. Sul-
Ialtro versante, le associaztoni datoriali private dovrebbero tener presente che
fo squilibrio dei rapporti di forza nel setcore pubblico, a favore dei sindacati,
rischia di condurre a soluzioni normative a loro vantaggio anche nel settore
privato; I'esempio della c.d. legge “Gasperoni” sulla rappresentanza sindacale
¢ i a dimostrarlo.

Il coinvolgimento attivo dei sindacati e dei lavoratori nei processi di riforma
si & ampiamente realizzato per i primi, ovvero per le burocrazie sindacali; quan-.
to ai lavoratori, lo scarso peso delle RSU e 'inesistenza di meccanismi di par-
tecipazione distinti dalla contrattazione fanno si che il loro coefficiente di par
tecipazione effettiva sia prossimo allo zero. -

Riconoscere il ruolo della contrattazione significa riconoscere il ruolo delle
organizzazioni sindacali del personale, sia perché la liberta ¢ Pautohomia sin-.
dacale costituiscono uno dei fondamenti della nostra societd, come di ogni
altra societd democratica, sia perché la presenza attiva di queste organizzazio-
ni contribuisce a fornire, agli amministratori pubblici come a quelli privati,
una visione prospettica, binoculare dei problemi dell’organizzazione, veico- :
lando al riguardo il punto di vista delle persone che ne fanno parte. E fuor
di dubbio, altresi, che il governo di milioni di dipendenti delle pubbliche am-
ministrazioni sia una questione che riguardi la politica nazionale, sia per le
implicazioni sull'andamento delle amministrazioni stesse, sia per 'entita delle -
risorse impegnate, sia per gli effetti sull’assetto complessivo della socteta.
Tuttavia, il ruolo della politica, cost come il ruolo delle grandi centrali sin- -
dacali, nella gestione della riforma presenta il rischio di un doppio gioco,
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tra I'affermazione degli interessi generali del paese e la tutela degli interessi
det dipendenti pubblici. Difatd, gli organi di Governo definiscono le politi- .
che generali, tra cui le strategie di riforma, e la politica del personale con Io-
hiettivo detla ricerca del consenso sul piano elettorale, sia verso i cittadini che
verso 1 dipendenti. Le grandi confederazioni intervengono, con la concerta-
zione ¢ la contrattazione, sia sulle politiche generali di riforma che sulla po-
litica del personale, con P'obiettivo di tutelare il mondo del lavoro in generale, .
ma anche i dipendenti. Pero il nesso tra politiche generali di riforma e poli- -
tica del personale manca, perché difettano strategie di riorganizzazione; sulle
decisioni in materia di personale ’¢ scarsa attenzione dei citradini, ma grande .
attenzione dei dipendenti; il “pubblico impiego” costituisce un’area ripartita
tra i due schieramenti, per cui i suoi spostamenti possono risultare decisivi,
Percio, contrattazione, partecipazione e concertazione finiscono col garantire
molto pitt gli interessi dei dipendenti che quelli dell’amministrazione. Del re-
sto, i rischi del nuovo sistema di regolazione erano ben presenti al pitt auto-
revole dei suoi “progettisti”, ovvero Massimo D’Antona, come risulta dai.
suol ultimi seritti®,

Nel precedente ordinamento pubblicistico, la posizione dutoritativa degli -
organi di vertice delle amministrazioni era bilanciata da un forte garantismo
deile posizioni dei dipendenti, nonché da un rapporto politico, di tipe conso-
ciativo, tra organi politici ¢ sindacati del pubblico impiego, basato sul voro di
scambio dei dipendenti ¢ sulle affinitd politiche tra sindacati e partiti di gover-
no. Ora, la posizione autoritativa ¢ venuta meno, ed & stara sostituita da rap-
porti paritari di diritto privato; tuttavia, sono rimasti sia il garantismo verso i
dipendenti sia - soprattutto - il rapporto politico con i sindacati, che moltiplica
il loro potere negoziale, distorcendo la contrattazione e condizionando Ueser-
cizio dei “poteri del privato datore di lavoro” nell’organizzazione delle ammi- -
nistrazioni. Per cui, se nelle aziende privare si confrontano soggetti, strategie ed
obiettivi contrapposti, nelle amministrazioni i maggiori sindacati codetermina-
no, o influenzano, soggetti, strategie ed obiettivi della controparte, senza peral-
tro assumersene la responsabilita. In particolare, la contrattazione, piti che un
confronto tra interessi diversi, si configura spesso come una modalicd di rece-
pimento delle richieste sindacali all'interno del sistema amministrativo, con la -
parte datoriale - politica e/o amministrativa - impegnata a risolvere i problemi
di compauibilita posti da tali richieste risnetto alle limitazioni normative, finan-
ziarie ed organizzative esistenti, anche attraverso fa rimozione o la modifica
delle limitazioni stesse.

> M. D’Antona, I rinnove dei contratti collettivi 1998-2001: verso IBuropa, a pid velocita?
in LP.A, 1998, 0. 3-4 ¢ Id., Contrarti nuovi per contraenti vecchi, in L.P.A., 1999, n. 3-4..
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2. Le refazioni sindacali

Nel sistema delle pubbliche amministrazioni, dunque, sono presenti sia la. -
concertazione, sia la contrattazione, sia Ia partecipazione.

A monte, Ve la concertazione bilaterale, ovvero il rapporto diretto tra gfi
organi politici di vertice dell'amministrazione (Governo, ma anche singoli mi-
nistri; Presidenti di Regione, Sindaci ed assessori) e le grandi centrali sindacali -
per cui queste partecipano alla definizione degli indirizzi politici, generali e di
setrore.

In mezzo, v'¢ la contrartazione collettiva, regolata dal d. lgs. n. 29/1993, sia
a livello nazionale che a livello decentrato, di singola amministrazione.

Infine troviamo la partecipazione, prevista e disciplinata dai CCNL, su ma-
terie che non sono oggetto di contrattazione, ma di diverse tipologie di rela-
zioni sindacali: informazione, consultazione ed ancora concertazione, nella
particolare forma di cui si ¢ derro.

In tued ¢ tre i casi, sono le organizzazioni sindacali, ai vari livelli, a rappre-
sentare 1 lavorarori nel confronto con le amministrazioni; come st & visto, in-
farti, le RSU, elette da rutti i lavoratori, hanno scarso peso nelle relazioni sin-
dacali a livello decentrato, ¢ comunque hanno una doppia natura, di rappre-
sentanza sindacale e di rappresentanza unitaria del personale. Di qui, I'impiego
del termine “pansindacalizzazione” per definire il predominio delle organizza-
zioni sindacali nelle relazioni di lavoro all'interno del sistema amministrativo.

In tutti e tre i casi, le relazioni tra le parti tendono a produrre accordi sot-
toscritti da entrambe, Nel caso della contrattazione, questo risultato & naturale;
nel caso deila concertazione politica, come si ¢ visto, si arriva a Protocolli, di-
chiarazioni congiunte o verbali di intesa, comunque vincolant per le parti, al-
meno a livello pofitico; infine, anche per le “forme di partecipazione” previste
dai contratti la tendenza delle organizzazioni sindacali ¢ quella di arrivare co-
munque ad impegni scritti. Questa caratteristica, ma sopractutto I'ampio spa-
zio riconosciuto dalla riforma al potere regolativo dei contratti collettivi veri e
propri, fa parlare, oltre che di “pansindacalizzazione”, anche di “pancontrat-
tualizzazione” delle relazioni di lavoro nelle pubbliche amministrazioni. - _

Per comprendere come sia possibile venir fuori da queste distorsioni, che ~
stanno condizionando la riforma del lavoro pubblico, conviene riprendere la
distinzione tra concertazione, contrattazione ¢ partecipazione, sviluppandone
le conseguenze alla luce defl’analisi dei problemi emersi nell'acruazione della -
riforma.

a) Sulla concertazione, la prima considerazione riguarda la necessita di te-
nerla distinta e separata dalla contrattazione, per evitare gli intrecci e le confu-
sioni di ruolo finora intervenute, in violazione del principio generale, posto
dalla riforma stessa, di distinzione tra politica ed amministrazione, Va contra-
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stata, in aleri termini, la tendenza delle grandi centrali sindacali ad utilizare il
rapporto politico con le autoritd di governo, ai vari livelli, per superare od ag-
girare le difficoltd che emergono ai tavoli contrattuali. Rispetto a questo pro-
blema, la seluzione puo essere ricercata, piti che a livello normativo, a livello di
prassi politica, come regola di comportamento per gli organi di direzione po-
litica delle amministrazioni, che devono astenersi dal concertare con i sindacati
acti che riguardano la contrattazione vera e propria, come gli Ati di indirizzo
allARAN, i pareri sui CCNL, le dirertive alle delegazioni trattanti in sede de-
centrata, ‘

In secondo luoge, quando investe le scelte strategiche generali dell’ammini-
strazione, al di fuori di ogni rapporto con la contrattazione, appare necessario
che la concertazione abbia carartere multilaterale, coinvolgendo anche le asso-
ciaziont rappresentative di altri interessi, come le imprese o gli utenti, e non si
limitf ad un rapporto bilaterale tra organi politici di Governo e centrali sinda
cali. Cio, per evitare la codeterminazione consociativa degli indirizzi politici e
la confusione tra affermazione degli interessi generali e tutela degli interesst dei
dipendenti pubblici, finora imperante; la presenza delle altre associazioni, in-
fatti, serve proprio a garantire, ai tavoli di concertazione in materia ammini-
strativa, la rappresentanza degli interessi dei cittadini. Naturalmente, questo
carattere di multilateralitd dovrebbe riguardare non solo la concertazione a li-
vello generale di Governo, ma anche quella settortale, nelle singole ammini-
strazioni, centrali, regionali, locali ed autonome.

Inoltre, ferma restando la liberta per gli organi politici di governo di man-
tenere rapport informali con tutti i soggetti per i quali lo si ritenga opportuno,
dovrebbe essere esclusa la sottoscrizione bilaterale, e non multilaterale, di Pro-
tocolli od altri testi congiunti in materia di funzionamento delle pubbliche am-
ministrazioni. Anche qui, la soluzione non va cercata in norme di legge, quan-
to piuttosto nella prassi, o meglio in un codice di compeortamento deile auto-
ritd politiche che censuri politicamente la concertazione bilaterale in una ma-
teria che riguarda lintera collettivied. -

b) Per cio che riguarda la contrattazione, va preliminarmente richiamato
quanto appena detto sulla necessitd di tenerla distinta dalla concertazione, in
applicazione del principio di distinzione tra politica ed amministrazione. Que-
sto stesso principio serve da chiave per risolvere i problemi relativi ai soggetti
che intervengono, per la parte datoriale pubblica, nelle procedure contrattuali,
Se il modello di amministrazione pubblica delineato dal processo complessivo
di riforma ¢ quello di una articolazione, anche al livello dello Stato centrale, di
grandi amministrazioni fortemente autonome, dirette da un management
autonomo, ne consegue in primo luogo che, anche per 1 Ministeri, fa scuola,
le Agenzie centrali ¢ le Aziende autonome vanno istituiti Comitati di setcore
per dare indirizzi e pareri al’ARAN in materia di contrattazione collettiva na-
zionale, come ¢ gia per gli Enti locali, gli Enti parastatali, le Universitd, ecc.;
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questi Comitati di settore dovrebbero essere formati dai Capi delle ammini-
strazioni ed eventualmente presieduti dal Ministro competente. j
Questa innovazione, come tutte le altre che qui si propongono in materia di
contrattazione, richiede modifiche legislative allimpianto del d. lgs. n. 29:
Questo tipo di intervento implica tempi piu lunghi, ma anche una maggiore
certezza di risultati, rispetto alle proposte in materia di concertazione, che, co-.
me si ¢ detto, postulano diverse regele di comportamento politico, e non nor-
me di legge. , ) o
Tn ordine alla contrattazione decentrata, va affermato con chiarezza, per tut-
ti i comparti, che la competenza spetta alla dirigenza di vertice di ciascuna am-
ministrazione od ente, evitando la presenza degli organi di direzione polirica ai
tavoli di trattativa. In coerenza, infatti, al principio di distinzione tra politica
-ed amministrazione, a tali organi compete, in materia di contrattazione collet-
tiva, un potere di indirizzo, nonché di controllo sulla realizzazione del mede-
simo, ma non il potere di gestire le trattative stesse. s
Anche in materia di risorse finanziarie, se le amministrazioni sono autono-
me, ¢ dotate di margini di autonomia nella gestione dei rispettivi bilanci, do- -
vranno esser loro, attraverso i Comitati di settore - allargati anche allo Stato;
come si & detto - a decidere quanto prevedere per gli aumenti retributivi deri-
vanti dai contratti, sia nazionali che integrativi, nell’ambito della spesa com-~
plessiva per il personale. La legge finanziaria potri prevedere risorse aggiuntive: .
per finanziare i CCNL per i dipendenti dello Stato, o potra non prevederle, o
potra prevederle in parte, ma dovranno essere le amministrazioni ad indicare -
tiservatamente - all ARAN quanto, in concreto, questa potrd mettere sul tavo-
lo, ed a quanto potra chiudere, o non chiudere, il contratto. Naturalmente, i
Comitati di settore dovranno tener conto delle linee generali ¢ delle quantiti -
derivanti dallaccordo Governo - parti sociali del 23 luglio 1993, ovvero del-
rispetto dell'inflazione programmata e delle modalira di recupero dell’eventuale -
differenziale tra inflazione programmata ed inflazione effettiva. Il Governo avra -
una possibilita di scelta sulle quantita complessive da mettere in gioco con la
legge finanziaria, ed inoltre potrd intervenire sia in sede di Organismo di coor- .
dinamento dei comitati di settore, sia nei Comitari ov’¢ presente. Tuttavia, alla
fine, & ai Comitati che spettera di indicare all ARAN le risorse da spendere per
i contratti nazionali, cosi come, nel privaro, sono le Associazioni datoriali che.
indicano - riservatamente - alla delegazione trattante quanto offrire, e a quanto
chiudere. Va evitata, in altri termini, la doppia tracrativa che si svolge attual-
mente sulle risorse per i CCNL, a monte, col Governo, sulle quantita da stan-
ziare in Finanziaria, e poi a valle, con 'ARAN, sulla modalita di calcolo e di-
distribuzione delle risorse fissate a monte. _
La riforma del Bilancio dello Stato, prevista dal d. lgs. n. 279 del 1997, con-.
sente margini di manovra sufficienti a consentire alla singole amministrazioni,
Dipartimenti ed Agenzie, di esercitare in tali termini il proprio ruolo di datort
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di lavoro. Per le altre Amministrazioni ed Enti, dotati di autonomia di Bilan-
cio, questo esercizio ¢ ancora pill agevole.

Inoltre, l'autonomia nella gestione delle spese per il personale puo consen-

tire alle amministrazioni di ripartire le risorse relative, dedotta la spesa fissa de-
rivante dalle retribuzioni gia in vigore per il personale in servizio, tra gli au-
menti da attribuire per efferto del CONL, quelli da destinare alla contrattazio-

ne integrativa ed infine le somme da attribuire ai singoli dirigenti o dipendenti

al di fuori della regolazione contrattuale colletriva. E, quest’ultimo, un punto
di grande importanza ¢ delicatezza, comunque decisivo per realizzare la piena
privatizzazione del rapporto di lavoro con le pubbliche amministrazioni. Come
si ¢ visto, i contratti individuali ai dirigenti, ma anche - eventualmente - ai

quadri, ed i premi di rendimento ai dipendenti migliori non possono essere:

compiutamente e rigidamente regolati dalla contrattazione collettiva. Come
avviene nelle imprese private, anche i datori di lavoro pubblici devono avere

la possibilita e le risorse per apprezzare retributivamente Papporto individuale

di dirigenti, quadri ¢ singoli dipendenti all’attivitd delle amministrazioni, in ag-
giunta alle retribuzioni definite dai contratti collettivi, nazionali ed integrativi,
Naturalmente, trattandosi di pubbliche amministrazioni ¢ di risorse pubbliche,
questa possibilita andra esercitata secondo criteri predefiniti e pubblicizzati,
che ne garantiscano I'imparzialitd e Pobiettivicd, evitando regalie arbitrarie o
clientelari. Questo rischio c’¢, ma se si vuole realizzare davvero Pobiettivo di
una gestione flessibile e personalizzata dei rapporti di lavoro, non si puo
non correrlo. [ problemi insorti sul rapporto tra contratti collettivi e contratti
individuali dei dirigenti, nonché sulla individuazione, in sede di contrattazione
collettiva, di incentivi economidi e di carriera a gruppi e a singoli dipendenti

it impegnati o pil professionalizzati, sono li a dimostrare I'inadecuatezza del
P 28 P 24

“monopolio contratruale” sulle retribuzioni ad estendere nel sistema pubblico
gli aspetti pilt qualificanti ed innovativi dei sistemi premiali e di carriera intro-
dotti da tempo nelle aziende private. '

Attribuire - per legge - questa facoltd alle amministrazioni significa porre un
limite alla contrattazione collettiva, anche se questa avra sempre la possibilita
di rivendicare I'impiego di tutee le risorse disponibili secondo regole uniformi e
contrattate,

Un altro [imite alla contrattazione collettiva va poi previsto in materia di
organizzazione degli uffici e del lavoro. Sull'organizzazione degli uffici va ri-
chiamato quanto detto al Capitolo 111, paragrafo 1.3, sulla distinzione tra “ma-
cro-organizzazione”, ovvero le linee fondamentali di organizzazione degli uffi-
¢, Pindividuazione degli uffici dirigenziali generali ed i modi di conferimento
della titelarit di questi, ancora regolata dal regime pubblicistico, e “micro-or-
ganizzazione”, ovvero la parte restante, consegnata alla regolazione privatistica
ed operata dalle amministrazioni con le capacitd ed i poteri del ptivato datore
di lavoro. Riguardo alla macro-organizzazione, si tratta di evitare forme impro-
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pric di concertazione. Sulla micro-organizzazione, va in primo luogo affermato
con nettezza che il “privato datore di lavoro”, competente ad esercirare il po--
tere organizzativo, € rappresentato dalla dirigenza; in secondo luogo, che la re-
golazione privatistica della materia non ne comporta la contrattualizzazione.
Quanto all'organizzazione del lavoro, si fa riferimento a quanto & stato detto.
a proposito del sistema di classificazione del personale; se I'individuazione
del sistema generale di classificazione e dei singoli profili ¢ sicuramente materia’
contrattuale, la definizione degli organici relativi alle varie professionalita, delle
quantitd e dei tempi di assunzione di nuovo personale, per finire con le quan=-
tith ed i tempi degli avanzamenti di carriera del personale interno, non possona-
essere oggetto di contrattazione o di concertazione contrattuale, pena le mas-
sicce distorsioni gia riscontrate. ¥ ben vero che la privatizzazione dell'organiz-
zazione interna degli uffici rende disponibili anche queste materie per i tavoli
contrattuali; tuttavia, la necessith di evitare effetti perversi induce a ritenere do-
verosa 'apposizione di limiti a tale disponibilita, sia per via legislativa che per
via amministrativa. In tal senso, del resto, hanno gia operato le ultime leggi
finanziarie, col prevedere autorizzazioni ai concorsi interni o col limitare le”
possibilita di finanziamento delle progressioni di carriera”.
¢) In materia di partecipazione, i ragionamenti si fanno piti complessi, per-
ché questa modalita di regolazione dei rapporti di lavoro ¢ quella meno presen-
te nel sistema. Pud risultare conveniente, al riguardo, prendere le mosse dall’'e-:
laborazione di Massimo D’Antona, ed in particolare dalle considerazioni svolte
in un suo saggio del 1992, che abbiamo gia citato. “Sullo sfondo vi é la trasfor--
mazione dell'organizzagione del lavoro nell impresa post-fordista, il minor bisogno
di regole, di disciplina e di gerarchia; e pitl in generale i bisogno di cooperazione
attiva del lavoratore ¢ di adesione ad obiettivi flessibili, che caratterizza il mana-
gement dell'incertezza: ruti elementi che favoriscono formule partecipative, anzi- -
ché disgiuntive, di amministrazione dei rapporti di lavoro e rendono meno deside- .
rabile la produzione di uniformita normative, che eva e resta il terreno tradizionale -
dell’intervento sindacale a livello dell’impresa™. _
Questo ragionamento, riferito alle imprese private, mantiene la sua validita -
anche se trasferito nel sistema delle pubbliche amministrazioni. _ "
In realch, il rapporto tra Pazienda ed il singolo, dirigente o dipendente, ha
sempre due facce, una partecipativa ed una conflittuale. La prima pud definirsi
in termini di “condivisione” di obiettivi e di interessi: meglio va per lazienda, -
meglio va per le persone che ci lavorano. In ogni caso, quello che conta ¢ il rap-

3 Per autorizzazione ai concorsi interni vedi art. 22, comma 1, lett. ¢, della legge 23 di- - f
cembre 1998, n. 448; per il finanziamento dei passaggi di livello vedi art. 19, comma 1, della”
legge 23 dicembre 1999, n. 488.

* M. D’Antona, Partecipazione, codeterminazione, contrattazione, cit.
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porto personale col singolo, pur se collocato nel quadro complessivo dei rapporti
interni all’azienda. La seconda faccia ¢ data dal rapporto di scambio tra presta-
zione lavorativa e controptestazione retributiva, con tutte le questioni annesse;
su questo versante, gli interessi sono contrapposti: ciascun soggetto cerca di dare
il meno possibile all’altro, e di ricevere il piti possibile in cambio. Narturalmente,
qui prevale la regolazione generale, predeterminata, dei rapporti.

In ogni azienda, pubblica o privata, e per ogni rapporto, sono comunque
present queste due facce, anche se Puna pud prevalere sull’altra, in misura va-
riabile nelle diverse situazioni. Per i dirigenti, la partecipazione ha sicuramente
un peso maggiore che per i dipendent; ¢’¢ sempre, istituzionalmente, come
partecipazione alle decisioni; a volte ¢’¢ come partecipazione alla proprieta;
quasi sempre c'& come partecipazione ai risultati economici. Comunque, il
rapporto individuale prevale sulla regolazione collettiva. Per i dipendenti, inve-
ce, prevale di solito U'aspetto contrattuale, disgiuntivo, senza tuttavia annullare
Faspetto partecipativo. _

Nella pubblica amministrazione, nel nostro come negli aluri paesi dell’Eu-
ropa, il primo aspetto - quello partecipativo - & prevalso sin da quando. esiste
Pamministrazione. L'immedesimazione dei funzionari nelle funzioni istituzio- |
nali, tradizionalmente, era connaturata al carattere autoritativo, pubblicistico,
del rapporto tra l'amministrazione ¢ i funzionari stessi. Percid, la retribuzione |
veniva intesa pitt come una rendita, necessaria ad assicurare ai dipendenti una ‘
esistenza dignitosa, che come il mero corrispettivo economico della prestazione
lavorativa. Tuttavia, lo sviluppo di rivendicazioni e negoziazioni informali, poi
sfocianti in leggi sul trattamento economico, si & gradualmente spostato dal
recupero del potere d’acquisto degli stipendi al collegamento tra retribuzioni
¢ tipologie di lavoro, per funzioni e per settori. Dopo una lunga evoluzione
si & arrivati alla situazione attuale, dove I'aspetto contrattuale ¢ divenuto asso-
lutamente dominante su quello partecipativo, tanto da configurare un “mono-
polio” della contrattazione sulla regolazione del rapporto di lavoro. La “pan-
contrattualizzazione” del rapporto di lavoro ha esaltato sia il ruolo delle orga-
nizzazioni sindacali - che per questo motivo 'hanno voluta - sia la contrappo-
sizione di interessi verso lamministrazione, ma anche tra le diverse categorie di
dipendenti. _ =

In tal modo, perd, si ¢ depresso Paspetto partecipativo, di immedesimazione;
dei funzionari nelle funzioni. Quando i funzionari trattano coi cittadini, che li
vedono come rappresentanti dell'amministrazione, ¢ normale che rifiutino tale
identificazione, perché sono ormai abituati a considerare la propria posizioneg;
come comunque contrapposta a quella dell'amministrazione. Questo atteggia-:
mento disgiuntivo ¢ arrivaro fino alle Forze dell’ordine; & emblematico, al ri-
guardo, Vatteggiamento conflittuale cui sono arrivari i sindacari delle forze del-
Fordine e degli stessi COCER delle Forze armate, sia tra loro che verso le am-
miniscrazioni ed { Corpi di appartenenza.

arrmnineiisnt




T attuazione della riforma del pubblico impiego

A questo punto, si avverte I'esigenza profonda di ripristinare un equilibrid
tra i due aspetti della partecipazione ¢ della contrattazione, rinforzando il pn-
mo con Fintroduzione di istituti giuridici ad boc. :

La questione ¢ assai complessa, non solo perche si tratea di limitare la sfera’
di competenza della contrattazione, ma perché ci si muove su di un terreno
poco esplorato nel nostro paese. E tuttavia, a questo punto, sia la ricordata va-
lutazione di Massimo ID’Antona, sia I'analisi della situazione in atto la rendono
ineludibile. Tenendo conto di quanto gia detto, [introduzione di forme di pat-
tecipazione distinte e concorrenti rispetto alla contrattazione collettiva va af-
frontata sotto diversi profili. Cominciando da quello soggettivo, appare possi- -
bile riconvertire sulla partecipazione il ruolo, finora marginale, delle RSU, che
gia costituiscono organismi di rappresentanza generale eletti da tutti i lavora-~
tori, sia pure su liste presentate dai sindacati. Per realizzare cio, tuttavia, occor-
re che le RSU siano presenti non solo a livello di singolo ufficio, ma anche di
amministrazione, il che pud agevolmente realizzarsi con una elezione di secon- |
do grado, da parte degli attuali eletti nelle RSU , che porti alla costituzione di
coordinamenti o di organismi generali di rappresentanza per ciascuna ammini--
strazione. \ '

Un secondo aspetto ¢ quello oggettivo, ovvero delle materie oggetto della
partecipazione; anche qui, una prima risposta emerge con sufficiente chiarezza
dall'analisi svolta, e riguarda 'organizzazione del lavoro, o meglio il segmento
di questa che sta in mezzo, tra il potere unilaterale dell’amministrazione sul-
organizzazione degli uffici, da un lato, ¢ dall’altro la competenza generale del- -
la contrattazione collettiva sul sistema di classificazione del personale e I'indi- -
viduazione dei profili professionali. 3

Per quanto riguarda le tipologie e le procedure di partecipazione, vanno in .
primo luogo escluse - trattandosi di amministrazioni pubbliche - forme di par-
tecipazione alla proprieta delle amministrazioni stesse. Si tratta, percid, di in-
dividuare forme che consentano modalita non disgiuntive di partecipazione al-
le decisioni, oltre che ai risultati economici. Tali modalitd dovranno essere di-
verse tra i dirigend, per i quali pit forte & immedesimazione con 'ammini- -
strazione, e che comunque gia partecipano ai meccanismi decisionali, ed i di-
pendenti, per i quali I'esigenza si avverte con maggior forza. Va, inoltre, affer-
mata Uesigenza che tali procedure non producano rigidita e fungaggini nei
meccanismi decisionali delle amministrazioni, aggiuntive rispetto a quelle gia
derivanti dalla contrattazione decentrata. Percio, ¢ necessario distinguere con
chiarezza le rispettive sfere di competenza, e stabilire limiti temporali abbastan-
za stringenti. - '

Per il resto, in questa sede non si ¢ in grado di prospettare ulteriori consi-
derazioni ed ipotesi di soluzione; I'importante ¢ che, anche su questo tema, si
avvil un dibattito.
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3, La dirigenza

Se si vogliono amministrazioni snelle, flessibili ed efficaci, come le imprese pri-
vate, ¢ indispensabile affermare, a partire dal governo del processi di riorganizzazio-
- ne, un ruolo di direzione effettiva della dirigenza rispetto al personale, poi bilancia-
to dal ruolo dei sindacati, a tutela degli interessi di questo. Questo ruolo, invece, ¢
oggi latitante, non solo per la debolezza tradizionale delle burocrazie, o per i loro
ritardi culturali rispetto alle trasformazioni in atto, ma anche per una precisa scelta
delle autorita politiche che, nell'elaborazione e nella gestione delle strategie di rifor-
ma, hanno privilegiato il rapporto con le centrali sindacali. Questa scelta ha con-
dotro ad un ulteriore indebolimento della dirigenza, per cui la dialettica, decisiva in .
ogni apparato, tra autoritd e libertd, tra direzione e partecipazione, tra interessi del-
Pamministrazione ¢ interessi dei singoli addetti, & squilibrata a favore dei sindacati e
del personale. E questa la contraddizione pt vistosa della “privatizazione” del
pubblico impiego, cosi com’e stata realizzata nell'attuazione della riforma.

Oltre alle relazioni sindacali, percid, una seconda linea di revisione legisla-
tiva riguarda necessariamente la dirigenza. All'esigenza di garantirne meglio
autonomia nei confronti degli organi di direzione politica delle Amministra-
zioni, si accompagna senz'altro quella di assicurare a questa categoria una totale
indipendenza rispetto alle centrali sindacali, in modo da consentirle di svolgere
il proprio ruolo di direzione e di controparte contrattuale in modo efticace e
funzionale agli interessi dell’amministrazione, superando l'attuale situazione
di subalterniti ed i rischi di condizionamento, diretto o indiretto, da parte
dei sindacati ¢ delle stesse autorita di vertice.

Sul versante dei rapporti con gli organi di direzione politica, la prima esigenza ¢
quella di limitare l'attuale, assoluta discrezionalita di tali organi nell'attribuzione
degli incarichi alla dirigenza di 12 fascia, per evitare il vizio di incostituzionalita
ravvisato dal Tar Lazio e per assicurare I'autonomia della dirigenza di vertice
nei confronti della politica. Se, infatd, tale discrezionalita ¢ giustificata per i diri-
genti chiamati a far parte degli uftici di diretta collaborazione, per gli aleri dirigenti
comporta, almeno in prossimita dell’attribuzione o del rinnovo dell’incarico, una
sitzazione di dipendenza che confligge col principio costituzionale dell'imparzia- -
fita dell'amministrazione. Di qui, la necessita prioritaria di ridefinire la procedura
di attribuzione, di rinnovo e di revoca degli incarichi dirigenziali pitr elevati. -

Al riguardo, si possono ipotizzare due livelli di intervento rispetto alla nor-
mativa in vigore, uno pit radicale ed uno piu limitato. Per delineare il primo,
si puo prendere le mosse dall’elaborazione del prof. Dente, che, in un testo gid
citato’, pone in alternativa la sottoposizione diretta di tali incarichi allo scru-

5 B. Dente, I un diverse Stato, cit.
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tinio politico, attraverso udienze parlamentari di conferma, come negli Stati
Uniti, oppure il loro affidamento ad una Autorita indipendente. In realtd, le-
due soluzioni potrebbero essere combinate, nel seriso che 'Autorita indipen-
dente potrebbe essere a sua volta espressa dal Parlamento, e potrebbe predi-
sporre per ogni incarico una rosa di nomi, sulla base dei curricula in possesso
dell’Ufficio del Ruolo Unico. I Governo, o il Ministro, p{_)trebbe scegliere in
tale ambito, e sottoporre tale scelta ad una valutazione da parte del Parlamen-.
to, ovvero di una Commissione parlamentare ad hoc. Anche la revoca dovrebbe
seguire una procedura analoga: proposta del Governo, parere dell’Autorita, va-
tutazione della Commissione parlamentare ed emanazione del provvedimento -
di incarico. Naturalmente, una procedura a questo livello istituzionale dovreb-
be riguardare gli incarichi per le sole posizioni di vertice nel’ Amministrazione, -
ovvero quelle che rispondono direttamente all’autoritd politica; tuttavia, una
esigenza di rispetto dei criteri di competenza e professionalitd si pone anche -
per gli incarichi dirigenziali di livello inferiore. In ogni caso, infatti, occorre
evitare che scelte cosl importanti vengano effertuate dall’autorita politica sulla
base del solo criterio della “fiduciarieta”, introducendo procedure che ne ga- -
rantiscano obiettivita e trasparenza. Detto in altri termini: “La decisione politica
sulla scelta degli alt dirigenti ... non puo essere completamente libeva ed indiscri-
minata, ma va circondata di opportune cautele ¢ garanzie, atte a renderla ben:
ponderata e trasparente ed a prevenire, per quanto possibile, prevarvicazioni ed
abusi™,

Un tipo di intervento meno radicale, ma comunque correttivo del sistema
definito dal d. lgs. n. 80/1997, sulla linea del contemperamento tre le esigenze
della fiduciarieta e quelle dell’obiettiviea ¢ della trasparenza, potrebbe articolar-
st nei termini seguent. In primo luogo, va chiarito che il provvedimento di
ateribuzione dell’incarico deve precedere la stipulazione del contratto indivi-
duale, trasformata, cosi, in condizione di efficacia del provvedimento stesso;
se questa procedura dovesse apparire incompatibile con i caratteri autoritativi -
ed immediatamente esecutivi del provvedimento di incarico, st pud ipotizzare
Pemanazione di un atto di designazione del dirigente da incaricare, seguito dal-
la stipulazione del contratto individuale e quindi dal provvedimento definitivo.
In ogni caso, occorre che la scelta del dirigente per incarico venga in primo
piano, con un atto formale cui deve corrispondere, in caso di non conferma
dell'incarico, un altro atto formale. Entrambi i provvedimenti - ovvero, sia
quello positivo che quello negativo - vanno adeguatamente motivati. In parti-
colare, la mancata conferma nell'incarico gid rivestito, soprattutto quando
comporta P'attribuzione di un incarico di minor rilievo, dovra motivarsi in ter-

S G. D'Alessio, La nuova dirigenza pubblica, cit., p. 101, anche per il dibattito tra i soste-
nitori della linea garantistica ed i sostenitori della linea della fiductariera.
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mini oggettivi (ad. es.: soppressione del posto di funzione) o soggettivi, con
una valutazione negativa dellattivita svolea in precedenza. In tal caso, dovran-
no applicarsi anche a questa fattispecie, sulla base delle procedure di valurazio-
ne introdotte dal d. lgs. n. 286 del 1999, le previsioni relative alla responsabi-
litd dirigenziale, di cui all'art. 21 del d. lgs. n. 29 del 1993, come modificato
dal d. lgs. n. 80 del 1998, ivi compreso il parere obbligatorio e vincolante del
Comitato dei garanti, con gli opportuni adattamenti. Ovvero, la mancata con-
ferma dell’incarico alla scadenza dovrebbe essere considerata sostanzialmente
analoga alla revoca anticipata, e resa possibile solo in caso di responsabilica spe-
cifica per i risultati negativi della gestione o per grave inosservanza delle diret-
tive ricevite.

Inoltre, va stabilito che gli incarichi di direzione degli uffici dirigenziali ge-
nerali, articolati al loro interno in aleri uffici dirigenziali generali (ovvero 1 posti
di funzione dell’ex livello B), possono essere revocati dal nuovo Governo, entro
novanta giorni dal voto di fiducia, solo all'inizio della legislatura, quando il
Governo, derivante dall'investicura popolare, avvia una nuova fase politica sul-
la base del proprio programma. In altri termini, va evitato che ogni nuovo Go-
verno, nell’ambito della stessa maggioranza parlamentare, magari a pochi mesi
di distanza dal precedente, possa rideterminare gli assetd di vertice dell’'ammi-
nistrazione, come prevede attuale formulazione dell’art. 19, comma 8 del d.
lgs. n. 29 del 1993, mettendo i massimi esponenti dell’amministrazione stessa
in una condizione di incertezza permanente sui propri incarichi.

Sul versante contrattuale, occorre precisare per legge che, per tutti gli inca-
richi dirigenziali, il CCNL fissa solo le norme generali e le retribuzioni minime
per ciascuna fascia, lasciando ai contratil individuali I'eventuale determinazio-
ne di condizioni di maggior favore e la fissazione delle retribuzioni effettiva-
mente collegate ai singoli incarichi, evitando di consegnare alla contrattazione
decentrara - e quindi, parzialmente, ai sindacati - sia la fissazione di griglie ri-
gide sulla retribuzione, sia 'individuazione di eriteri in mareria di atcribuzione,
revoca e valutazione degli incarichi dirigenziali. Tali criteri, infatti, dovranno
essere indicati in termini generali dalla legge stessa, e poi, su tale base, definiti
e pubblicizzati dalle singole amministrazioni, in relazione alle proprie specifi-
cita funzionali ed organizzative. :

I contratti individuali vanno resi possibili non solo per la direzione di uffici,
ma anche per le funzioni ispettive, di consulenza e studio, di rappresentanza
dell’amministrazione in altri organismi, superando la rigida previsione dell’art.
19, comma 2 del d. Igs. n. 29 del 1993 ed affidando all'apprezzamento delle
parti la determinazione delle retribuzioni, oltre che degli obblighi reciproci e
delle eventuali condizioni di miglior favore, per tutte le posizioni dirigenziali
e per tutti gli incarichi, anche per quelli aggiuntivi a quelli d'istituto, senza dif-
ferenziazioni precostituite. Quanto alla durata degli incarichi, quella minima
va abbassata ad un anno; anche per la massima, gli attuali secte anni appaiono
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troppi; a fronte di un abbassamento di questa, € opportuno prevedere esphcx-'
tamente la rinnovabilita degli incarichi stessi. =

4. Considerarioni finali

Questo lavoro intende offrire un contributo, dall’interno dell’amministra-
zione, alla riflessione in atto sui pund critici della riforma, che per risultare uti- -
le, dovra condurre all’elaborazione di soluzioni. Percio, lo si & concluso cercan- -
do di trarre, dall’esame della situazione in atto, delle prime indicazioni in or-
dine alle linee direttict sulle quali potra avviarsi la revisione del sistema, senza
pretendere di fornire sin d’ora soluziont definite ed organiche. _

Sara poi la discussione, appena avviata, ad individuare soluzioni normative -
puntuali e coerenti, nella consapevolezza che le norme, di legge o contrattuali, |
possono contribuire solo in parte a risolvere problemi che nascono dalla cul-
tura prevalente e dagli atteggiament dei diversi soggetti che operano all’inter-
no del nostro sistema amminisreativo. Per riformare 'amministrazione occorre
che, a partire dall’impegno comune dei migliori, si affermi nel ceto ammini-
strativo un nuovo senso dello Stato, adeguato alla realtd di oggi ma supportato
dalla stessa etica di servizio che ¢ stata ed & propria dei maggiori protagonisti
della nostra storia istituzionale, da Cavour fino al Presidente Ciampi.
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