CONTRATTI NUOVI E CONTRAENTI VECCHI.
RIFLESSIONI DOPO IL RINNOVO
DEI CONTRATTI COLLETTIVI PUBBLICI (*)

Sono stati ormai rinnovati i principali contratti collettivi dei
comparti pubblici: Ministeri, Parastato, Regioni-Enti locali, Sanita
e, da ultimo, Scuola. Si attendono Ricerca, Universita, Aziende del-
lo Stato; si attendono soprattutto i contratti delle aree dirigenziali.

La prima considerazione riguarda i tempi: & un fatto di per sé
rilevante che in meno di dodici mesi — dal momento in cui I'eser-
cizio della delega ¢ stato completato — Aran e sindacati abbiano
condotto a buon fine un volume impressionante di trattative, prima
per costruire la nuova cornice della contrattazione collettiva (gli ac-
cordi quadro sui comparti e le aree contrattuali, sulla gestione dei
« monte ore » di permessi e distacchi sindacali e sulle modalita di
elezione e funzionamento delle Rsu) e poi per esercitarla dentro la
nuova cornice,

Il fatto ¢ rilevante anche perché non scontato. Legge e con-
trattazione collettiva si intersecano nei d.lgs. n. 396 del 1997 ¢ n.
80 del 1998 seguendo una trama complessa. Un punto di forza del-
la riforma si ¢ dimostrata proprio la necessita, di fatto non di dirit-
to, dell’'una di appoggiarsi all’altra. Senza i contratti, a cominciare
dall'accordo sull’elezione e il funzionamento delle rsu, la riforma
legislativa sarebbe rimasta al palo, ma nello stesso tempo solo una
contrattazione collettiva sintonica con gli obiettivi generali della ri-
forma, anche per quanto riguarda i tempi, sarebbe stata in condi-
zione di avvalersi appieno del forte impianto di sostegno legislati-
vo, ed € quanto & avvenuto. La miscela tra legge e contrattazione

(*) In Il lavoro nelle Pubbliche Amministrazioni, 1999, 493-498.

Il lavoro nelle Pubbliche Amministrazioni, senza alcuna variazione, pubblica
I’Editoriale preparato da Massimo D’'Antona ed inviato alla redazione pochi giorni
prima della sua tragica scomparsa.
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collettiva, per definizione instabile, ha dimostrato in questo caso di
essere un buon ricostituente per la gracile esperienza dell’autono-
mia collettiva nel settore pubblico.

La seconda considerazione riguarda i contenuti. Gia in aper-
tura della stagione contrattuale, con il Documento sulle priorita dei
rinnovi 1998-2001 discusso e approvato, su iniziativa del Governo,
dai Comitati di settore (vedilo in questa Rivista, fascicolo n. 3-4/
1998, 997) si intravedevano agevolmente i nodi politici della tratta-
tiva: nuovi inquadramenti, contrattazione integrativa e retribuzione
di risultato, revisione degli orari, introduzione delle flessibilita
(contratto di formazione e lavoro; lavoro interinale); previdenza
complementare; conciliazione e arbitrato: completamento della de-
legificazione a conclusione della fase transitoria. Non tutti i nodi
sono stati ugualmente sviluppati nei contratti. Alcuni sono stati rin-
viati a trattative apposite (flessibilitd; previdenza complementare;
conciliazione e arbitrato). Il completamento della delegificazione si
affida alle clausole che hanno « contrattualizzato » le norme pub-
blicistiche non abrogate, dando tempo al lavoro di revisione delle
norme inapplicabili (che peraltro, sull’opposto versante della legi-
slazione, sard perfezionato dal testo unico che il Governo & stato
delegato ad emanare dalla legge di semplificazione n. 50 del
1998). Sugli orari, I'innovazione delle 35 ore, nel contratto dei Mi-
nisteri, sebbene di grande impatto politico, riguarda in realta situa-
zioni (turnisti) e richiede condizioni (la compensazione dei maggio-
ri costi) che ne circoscrivono alquanto gli effetti. Il cuore dei nuovi
contratti sono gli altri due temi, inquadramenti e retribuzione di
risultato; ed & bene osservare subito che la loro disciplina non ¢
affatto esaurita dai contratti nazionali, ma & al contrario rinviata,
per la parte pin significativa, al secondo livello di contrattazione.

A proposito del secondo livello, nel pieno delle tratative &
emersa una questione cruciale, la cui soluzione ha segnato un vero
e proprio spartiacque dei rinnovi: il problema delle risorse per i
contratti integrativi. Secondo I'impianto originario del d.lgs. n. 29
del 1993 (art. 51) la spesa contrattuale veniva interamente determi-
nata nella legge finanziaria, anche per quanto riguarda la contratta-
zione decentrata, la quale aveva infatti una funzione essenzialmente
distributiva di risorse determinate al centro. In questi termini, la
legge finanziaria 1998-2000 ha fissato le risorse globali per il bien-
nio 1998-1999 (oltretutto al netto del « trascinamento » del prece-
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dente biennio: vedi sulla tormentata vicenda 'editoriale del fascico-
lo n. 3-4/1998 di questa Rivista). Tuttavia, 'introduzione con il
d.lgs. n. 396 del 1997 della contrattazione integrativa, autonoma
nell’ambito della programmazione finanziaria delle singole ammini-
strazioni, imponeva un diverso modo di concepire il finanziamento
del secondo livello (e infatti il d.lgs. n. 387/1998 ha alla fine cor-
retto I'art. 51 del d.Igs. n. 29/93). Il nodo & venuto al pettine dopo
la rottura delle trattative per i Ministeri. Con un « lodo » che ha
consentito la ripresa delle trattative, il Governo ha assunto |'impe-
gno di rivedere la legge finanziaria 1998, considerando compatibile
con gli obiettivi del Dpef una crescita delle retribuzioni pubbliche
tale da consentire incrementi da destinare a contrattazione integra-
tiva nella misura dello 0,8% della massa salariale (fa storia a se la
Scuola, che ha potuto contare su una assegnazione straordinaria di
risorse in vista dell’attuazione dell’autonomia scolastica). Sulla con-
trattazione integrativa, ossia sullo 0,8% (una entita che i diversi
contratti hanno tradotto o in una quantita definita a livello nazio-
nale, come nel caso di Ministeri e Parastato, oppure in una compo-
nente di un tetto fino al quale i singoli enti possono incrementare i
fondi per i contratti integrativi, come nel caso degli Enti locali)
ruotano gran parte delle novita significative dei rinnovi, ivi inclusa
la dinamica dei nuovi ordinamenti professionali.

Di questi ultimi, si deve rilevare innanzitutto la significativa
differenza di impianto che si registra tra contratti dei Ministeri ¢
del Parastato da un lato, ¢ delle Regioni-Enti locali e della Sanita
dall’altro. Anche questo é un segno dei tempi: 'uniformita organiz-
zativa imposta dal centralismo tradizionale & venuta meno, nel be-
ne e nel male, proprio sul terreno assai delicato degli ordinamenti
professionali. Anche se in tutti i contratti le qualifiche funzional
sono state superate da un'articolazione in aree professionali (tre o
quattro) ben diverse sono nei due modelli il valore delle aree e i
meccanismi che presiedono alle dinamiche interne.

Il modello delle autonomie locali & pit innovativo. Le aree
sono macroqualifiche entro le quali si afferma un principio di equi-
valenza professionale e quindi di flessibilita. Tuttavia, all'interno
delle aree & prevista una carriera economica, 2 parita di qualifica,
che dovrebbe premiare I'esperienza come fattore di professionaliz-
zazione e insieme il merito individuale. La carriera economica &
materia di contrattazione integrativa, vuoi nel senso, rassicurante
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per la finanza pubblica, che gli aumenti devono trovare copertura
nelle risorse destinate alla contrattazione integrativa, e sono quindi
« contingentati » e non automatici, vuoi nel senso, non privo di ri-
schi, che attraverso una procedura ribattezzata di « concertazio-
ne », che & meno di contrattazione e pit di esame, il sindacato en-
tra nella determinazione dei criteri di assegnazione.

Il modello dei Ministeri e del Parastato ha invece qualcosa di
gattopardesco. Le aree sono tre ma al loro interno permangono pid
livelli retributivi e pilt posizioni professionali, che sono all’incirca
quelli che vi erano prima. Dunque, le aree non sono macroqualifi-
che ma macroaggregazioni di qualifiche, dove I'aggregazione ha
questo senso: all'interno dell’area i passaggi di qualifica avvengono
per selezione interna, connessa a processi formativi, mentre tra
aree si passa solo per concorso. Rispetto al contratio delle Regio-
ni-Enti locali, I'area come aggregazione di qualifiche tra le quali si
aprono percorsi professionali in verticale, di per sé non necessaria-
mente deprecabile, non concede perd significativi margini di flessi-
bilita delle mansioni, e soprattutto fa riaffiorare dagli strati profon-
di della memoria del pubblico impiego il ricordo di vaste migrazio-
ni attraverso gli inquadramenti, per dar soldi senza dichiararlo, de-
finite di volta in volta scivolamenti, ricompattamenti, riallineamenti,
e del loro strumento elettivo, i concorsi riservati agli interni. Su
questo punto si & accesa una polemica assai vivace, soprattutto do-
po che la Corte costituzionale ha bocciato la disposizione della leg-
ge che, limitatamente al Ministero delle Finanze, riservava ai pas-
saggi dall’interno, previa « formazione », anche in assenza di titolo
di studio, anziché concorsi esterni aperti a tutti, la copertura di po-
sti nel quadro di una riorganizzazione. Ma ad onor del vero i con-
tratti dei Ministeri e del Parastato, gattopardeschi quanto si vuole,
a differenza della legge bocciata dalla Corte costituzionale, preve-
dono passaggi di qualifica, legati alla formazione professionale, su
una quota e non su tutti i posti da ricoprire; e anche questi inseriti
in un quadro di controlli che sono perfettamente in grado di con-
trastare promozioni di massa. Primo, i passaggi interni devono &s-
sere programmati su base triennale con atti impegnativi degli orga-
ni di vertice (secondo il meccanismo ormai assestato dell’art. 43) €
nei limiti consentiti dai fondi disponibili per la contrattazione inte-
grativa, dunque non possono essere automatici, 0 « a ruolo aper:
to » come si diceva un tempo. Secondo, deve essere comungue g4
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rantito « in misura adeguata » 'accesso dall’esterno, perché cosi
prevede una delle norme chiave della riforma: art. 36 d.Igs. n. 80
del 1998. Terzo, la Presidenza del Consiglio puo adottare in forza
del suo potere di coordinamento atti di indirizzo, ed & auspicabile
che lo faccia, per stabilire quale sia una « adeguata » garanzia di
accesso dall’'esterno (il 30%, come si & previsto nella legge che ha
corretto la disposizione relativa al Ministero delle Finanze, oppure
il 50% o un criterio flessibile?). Vi & da rilevare, infine, che la con-
trollata apertura ai passaggi per selezione interna risponde in modo
equo ad una diffusa anomalia organizzativa delle pubbliche ammi-
nistrazioni, che sarebbe andata altrimenti ad alimentare un gigante-
sco contenzioso, la utilizzazione del personale in compiti superiori
a quelli propri della qualifica (con o senza laurea) dovuta a decen-
ni di blocco delle assunzioni e delle carriere.

Lo spostamento del baricentro dei contratti pubblici dal ver-
tice alla base, su materie come applicazione dei nuovi ordinamen-
ti, utilizzazione dei fondi per la produttivita, orari e flessibilita,
non ha lo stesso senso del processo analogo consolidato nel setto-
re privato dal protocollo 23 luglio 1993. A ben vedere, sui nuovi
contratti si allunga I'ombra di una sfasatura che mette seriamente
a rischio le riforme avviate con le « leggi Bassanini ». I contratti
pubblici sono (passabilmente) nuovi, ma le parti chiamate ad ap-
plicarli non lo sono ancora abbastanza. Delle gambe delle riforme,
quella del personale e della « nuova » contrattazione collettiva &
stata attrezzata per tempo, mentre sono rimaste indietro le altre
(non ovunque allo stesso modo, ma in modo evidente nell’ammini-
strazione dello Stato). La riforma della dirigenza dello Stato & fer-
ma, tra i tempi amministrativi del varo del ruolo unico e il silenzio
carico di significati che & caduto sul rinnovo del contratto colletti-
vo. I nuovi modelli organizzativi, richiesti dal decentramento delle
funzioni sono, insieme al decentramento stesso, nel mezzo del gua-
do. La grande riforma dei Ministeri non sembra all'ordine del
giorno, ma pezzi pil o meno importanti di amministrazione cen-
trale (Finanze; Presidenza del Consiglio) sono in movimento per
conto proprio. I nuovi sistemi di valutazione e controllo sulla ge-
stione attendono che sia attuato il decreto legislativo previsto dalla
legge n. 59 del 1997 e lo schema approvato dal Governo non &
privo di pecche. Insomma, di questo passo sara, o vi ¢ il rischio
che sia, una vecchia amministrazione, non ancora toccata dai pro-
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cessi di riforma, ad applicare i nuovi contratti. E questo € un ele-
mento di seria preoccupazione. E eloquente |'esperienza dei Co-
muni ¢ delle Aziende sanitarie, che sono state da piu tempo inve-
stite dal processo di rinnovamento della dirigenza, dei metodi di
pianificazione finanziaria, dei criteri organizzativi, dei sistemi di
valutazione e di controllo della gestione. Dove il processo & anda-
to avanti, la transizione tra vecchi e nuovi contratti viene affronta-
ta, pur con le difficolta del caso, cogliendo quanto di innovativo ai
fini di una gestione efficiente vi si trova, anche quando impone
I'applicazione di strumenti che comportano margini di discreziona-
lita e flessibilita e per di pilt impongono un confronto presumibil-
mente non facile con il sindacato (vedi appunto i sistemi di carrie-
ra economica interna).

Contratti nuovi per contraenti vecchi: il discorso vale anche
per i sindacati del pubblico impiego, i quali dopo il bagno di de-
mocrazia della elezione delle RSU, sembrano ansiosi di tornare alle
vecchie conosciute pratiche, come dimostra clamorosamente la vi-
cenda del rinvio delle elezioni delle Rsu nella Scuola (sulla quale
vedi Carinci F., Le elezioni delle rsu: regole ed... eccezioni (il caso
scuola), in LPA, n. 1/1999, 3). La definitiva verifica della rappre-
sentativita in base al mix tra voti e iscritti, prescritta dalla legge
entro il primo trimestre del 1999, slittera per ritardi dell’Aran nella
raccolta dei dati, e nessuno ne fa un dramma, mentre i rapporti tra
sindacati ¢ Rsu a livello di amministrazione, e in particolare nella
contrattazione integrativa, sono poco chiari, ¢ anche in questo caso
nessuno sembra preoccuparsi troppo di un possibile strisciante
svuotamento del ruolo degli organismi appena eletti a larghissimo
suffragio.

Attenzione ai tempi delle altre parti delle riforme, dunque. Se
fosse una vecchia amministrazione e un vecchio sindacato ad appli-
care i nuovi contratti, di nuovo resterebbe ben poco.
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