PUBBLICO IMPIEGO
E CONTRATTAZIONE COLLETTIVA:
ASPETTI PUBBLICISTICI

di ALBERTO ROMANO

Sommario: 1. Lo sviluppo della legislazione sulla contrattazione collettiva nel pub-
blico impiego; le normative di settore, le loro analogie fondamentali, le prospet-
tive di una legge-quadro generale; I'esigenza di una ricostruzione unitaria dei
tratti fondamentali dellistituto. — 2. Il primo tratto unitario della legisla-
zione vigente: la perequazione del trattamento dei pubblici dipendenti, almeno
nell’ambito di ciascun settore, indipendentemente dalle distinzioni soggettive tra
le singole pubbliche amministrazioni; il rilievo della prestazione del dipendente
in quanto tale, il problema della sua conciliabiliti con le autonomie dei singoli
enti, specialmente con quelle costituzionalmente garantite. — 3. Il secondo tratto
unitario della legislazione vigente: la ricezione degli esiti della contrattazione
in un decreto presidenziale; sua natura amministrativa; la legittimita costituzio-
nale della devoluzione alla normazione secondaria di certi aspetti della disci-
plina del rapporto di pubblico impiego; dubbi di costituzionalitd della legisla-
zione vigente per l'insufficiente sua definizione dei limiti e dei criteri ai quali si
deve attenere l'esecutivo nell’esercizio delle sue competenze; i problemi sostan-
ziali e processuali relativi alla legittimitd del decreto presidenziale come atto
amministrativo. — 4. Il problema della compatibilitd della contrattazione col-
lettiva con i caratteri fondamentali del rapporto di pubblico impiego; la supre-
mazia dell’amministrazione e la soggezione del dipendente nell’ambito dell’or-
dinamento generale; la disciplina garantistica del rapporto nell’ambito dell’or-
dinamento amministrativo; la conseguente immedesimazione del dipendente con
I'amministrazione di appartenenza; la contrapposizione del rapporto di impiego
cosi configurato col rapporto di lavoro di diritto privato, che si basa sulla estra-
neitd del lavoratore all'organizzazione produttiva. — 5. I mutamenti dei fattori
sociali, culturali e politici che erano alla base della configurazione tradizionale
del rapporto di pubblico impiego; il venir meno anche per larga parte dei pub-
blici dipendenti dell’immedesimazione con I'amministrazione di appartenenza;
la conseguente possibilitd, e anzi opportuniti, della privatizzazione dei relativi
rapporti di impiego; la compatibilitd della configurazione privatistica di tali
rapporti col carattere oggettivamente pubblico del servizio prestato, € -COI carat-
tere soggettivamente pubblico dell’ente; la definizione da parte dell’ordman_iento
generale dei poteri delle amministrazioni, e la necessita del mantcnimen.to _dl ana
disciplina amministrativa dell’esercizio di essi; i problemi di tutela glur.lsdl?lo'
nale. — 6. I1 limite della possibilita di privatizzare i rapporti di pubblico im-
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ipiego: le ipotesi nelle quali ancor oggi tali rapporti devono essere configurati
sulla base di una immedesimazione del dipendente con Pente di appartenenza:
limmedesimazione & imposta dall'incontro del carattere essenziale delle funzioni
pubbliche esercitate, con la specificity dell'attivita prestata; i dirigenti ammini-
strativi; riferimenti ai magistrati e agli amministratori degli enti locali; le cate-
gorie escluse dalla contrattazione collettiva per disposizione espressa e la pos-
sibilita che I'enumerazione venga ampliata. — 7. La necessita di una valuta-
zione non unitaria e articolata della evoluzione della disciplina del pubblico
impiego: le categorie il cui rapporto pud essere trasformato in rapporto di di-
ritto privato; quelle il cui rapporto deve rimanere pubblico, nella configura-
zione pilt tradizionale di esso; quelle, intermedie, il cui rapporto ¢ opportuno
che rimanga pubblico, ma la disciplina di esso non & del tutto incompatibile con
Vinserzione di tratti privatistici; per questc ultime, & ammissibile la contratta-
zione collettiva, purché la disciplina del rapporto non derivi direttamente da
essa, ma da un atto amministrativo unilaterale, che con margini di discrezio-
naliti ne recepisca gli esiti; la giustificazione di questa affermazione con la con-
siderazione della settorialitd soggettiva ¢ oggettiva degli interessi perseguiti dai
sindacati, in contrapposizione con quelli generali che solo le istituzioni politico-
rappresentative possono tutelare. — 8. I modi e i limiti con i quali il decreto
presidenziale put discostarsi dall’esito della contrattazione; Pinterpretazione della
legislazione vigente alternativa a quella che esalta il momento -della contratta-
zione: il tratto essenziale ¢ il decreto presidenziale di disciplina della materia;
i problemi della delegificazione e dello spostamento di competenza dal Parla-
mento all'Tsecutivo; tale legislazione ha scarsa portata normativa: la contratta-
zione rimane solo un presupposto della disciplina unilaterale del pubblico im.
piego; il problema della individuazione della parte sindacale; il valore decisivo
della realtd effettuale. — 9. L’esclusione dalla contrattazione collettiva di alcune
categorie di pubblici dipendenti; le confederazioni sindacali come ordinamenti
originari contrapposti allo Stato; I'esigenza che sia garantita Pautonomia dello
Stato nei confronti di qualsiasi ordinamento contrapposto, quindi anche nei con-
fronti delle confederazioni; la conseguente necessitd di una determinazione po-
litica e unilaterale del rapporto di impiego dei funzionari che esplicano fun-
zioni pubbliche essenziali. — 10. Considerazioni fnali. s

1. La contrattazione collettiva ¢ ormai diventata anche formal-
mente una fase ineliminabile del procedimento di determinazione
del trattamento economico, ¢ non solo economico, dei pubblici dipen-
denti di quasi tutti i settori (1). Come ¢ noto, il legislatore si & orien-

8

(1) La letteratura che sul tema si & formata in pochi anni & assai ampia. Per
cvitare eccessi di citazioni, oltre che gli scritti che saranno pidt puntualmente richia-
mati in seguito, ci si limitera a ricordare i volumi di- Luciani, La contrattazione col-
lettiva con enti pubblici, Milano, 1978; Sever, La contrastazione collettiva nel pub-
blico impiego, Milano, 1978; e gli articoli di Carp1 ¢ D’AvrserTi, Contrattazione col-
lettiva e pubblico impiego: linee di tendenza degli studi, in Riv. trim. dir. pubbl., 1976,
1247; Pavrovroco, Coniratio colleitivo:e pubblico impiego, in Foro amm., 1973, 11, 607;
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tato 1n questo senso, anzitutto, per i dipendenti degli enti ospeda-
lieri, con la legge di delegazione 12 febbraio 1968, n. 132, Enti ospe-
dalier1 ¢ assistenza ospedaliera, art. 40, al quale corrisponde D’art. 33
del decreto legislativo delegato 27 marzo 1979, n. 130, Stato giuridico
dei dipendenti degli enti ospedalieri (2). In secondo luogo, la con-
trattazione collettiva fu introdotta addirittura per i dipendenti sta-

Ristuccia, Sulla contrattazione collettiva nel pubblico tmpiego, in Foro amm., 1971,
11, 619; RaNALDL, Gli accordi sindacali nel pubblico impiego, in Riv. trim. dir. pubbl.,
1978, 1419.

Naturalmente, il panorama bibliografico, anche il pit ristretto ed essenziale, deve
comprendere anche i lavori relativi ai caratteri del rapporto di pubblico impiego, con-
siderati tanto in sé e per sé, quanto in paragone con quelli del rapporto di lavoro di
diritto privato: non solo la contrattazione collettiva & ormai un capitolo insopprimi-
bile di ogni trattazione sull’argomento, ma i problemi che essa suscita non possono es-
sere discussi se non in relazione alla configurazione generale di quel rapporto, come
si cerchera di fare anche in questo scritto; in proposito, nella letteratura piti recente,
si veda Viraa, Il pubblico impiego, Milano, 1973; Impiego pubblico e impiego privato,
Atti del XIX convegno di scienza dell’amministrazione, Milano, 1976; Impicgo pubblico
(teoria e storia), voce dellEnc. del dir., vol. XX, p. 293, di Gianning, al quale & do-
vuto anche quel che in seguito sara citato come Rapporto Giannini, ossia il Rapporto
sui principali problemi dell’ Amministrazione dello Stato, presentato al Parlamento dal
Ministro per la funzione pubblica, (riportato in Foro it., 1979, V, 289) nel quale la
materia & vista nel quadro di una generale rassegna delle disfunzioni dellammini-
strazione pubblica italiana; v. anche Carinci, Alle origini di una storica divisione:
impiego pubblico-impiego privato, in Riv. trim. dir. proc. civ., 1974, 1098; tra gli
scritti dovuti ai giuslaburisti, v. GuEra, Il pubblico impiego, Bari, 1975, e soprattutto
Rusciano, L'impiego pubblico in Italia, Bologna, 1978, per 'ampio inquadramento
storico e politico della evoluzione dellistituto. '

Per la comprensione di questa evoluzione, quella gia vcriﬁc_afash ma a.mchc q‘uclla
che si profila, si possono consultare i numerosi scritti sull’att1v1t.e‘n dei s1f1d'acat1-nel
pubblico impiego; tra gli altri, cfr. CIANCAGLINI e PALMERIO, Pub&lzc.a am‘mz.m.r'traz:one
e strategia contrattuale, Milano, 1976; nonché il vo?umc ch.e raccoglie scritti di Tos1 e
di altri, Azione sindacale e pubblica amministrazione, Milano, 1977. ‘ -

Sui problemi del pubblico impiego in gencral?, e dell.a ‘confra.ttazmne coll.c\ttlvta
nel pubblico impiego in particolare, la letteratura glu-slal.)unsm.:a & in genere, piu ar-
tenta alle ragioni dei sindacati (tipico in questo senso il libro di Rusciano), e pil por-

tata ad utilizzare gli schemi del diritto del lavoro per la ricostruzione degli istituti

amministrativistici (cfr., in proposito, i rilievi critici contenuti nella relazione di ME-

i icistica.
rust), rispetto alla letteratura pubblicis - ' -
)”(2) pgulla normativa per il settore ospedaliero, v. Curri, Problem: della contrat

tazione collettiva ospedaliera, Milano, 1978; Tos1, Un modello di contrattazionc Rf?’-
lettiva nel pubblico impiego: Paccordo nazionale per il personale os.pet{ahe;a in Riv.
trim. dir. proc. civ., 1975 1433; cfr. anche Levi, Diritti e dovers det dxpeﬂl Fﬂft ;).9&‘2;
dalie.ri: ieggi, regolaments, contratti, in Ann. fac. econ. comm. unit. Cagliart, 3

70, 231.
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tali, con T'art. 24 della legge 28 ottobre 1970, n. 775, modifiche e in-
tegrazioni alla legge 18 marzo 1968, n. 249, di delega al governo per
il riordinamento dell'amministrazione dello Stato, per il decentra-
mento delle funzioni e per il riassetto delle carriere e delle rctribl?-
zioni dei dipendenti statali; la norma (3), mai applicata, fu poi 395t1-
tuita dall’art. 9 della legge 22 luglio 1975, n. 382, Norme sull’ordina-
mento regionale e sulla organizzazione della pubblica Amministra-
zione. Nello stesso anno, fu anche emanata la legge 20 marzo 1975,
n. 70, Disposizioni sul riordinamento degli enti pubblici e del rap-
porto di lavoro del personale dipendente, la c.d. legge sul para-
stato (4), relativa soprattutto agli enti pubblici diversi da quelli eco-
nomici e da quelli locali e territoriali, la quale, agli artt. 26 e ss., non
solo ha introdotto la contrattazione collettiva per la determinazione
del trattamento economico dei dipendenti da tali enti, ma ha anche det-
tato al riguardo la disciplina dell’istituto piu dettagliata finora ema-
nata. ]| sistema ¢ stato completato nel 1978: non
dicembre 1978, n. 833, Istituzione del SErvizio san

modificato con l'art. 47, le norme della legislazione di delega del
1968, e delegata del 1969, adottando per il settore un procedimento

centralizzato analogo a quello previsto per gli altri settori, ma Iart. 6
del decreto-legge 29 dicembre 1977 n, 946, Provvedimenti urgenti per

la finanza locale, nel testo che risulta dopo le modificazioni di esso
operate dalla legge di conversione 27 febbraio 1978, n. 43, ha intro-

dotto I'istituto, con gli stessi tratti, per i dipendenti dai comunj e
dalle province. Conseguentemente, il settore dellimpiego regionale &
I'unico del pubblico impiego che al momento nop abbia ricevuto dal
legislatore statale una disciplina analoga, tranne una norma relati-

ira in seguito; settore, peraltro, la
o lo stesso principio ispiratore, in

solo la legge 23
itario nazionale, ha

(3) Sulla quale v. Tosy, Un modello di contrattazione collettiva, etc,, cit.,, 1474 $S.,
e, per la storia di essa, CALANDRA,

Il rordinamento dell’amministmzione statale, in
Riv. trim. dir. pubbl., 1973, 761 <5 “

(4) Sulla quale v., oltre al

: gia citato scritto dj Ristuccia
La contrattazione collettiva nel pa

, il volume di Rosst,
rastato, Padova, 1978,
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zione di una lc:.gge-quadro unitaria per l'intero pubblico impiego (5)
al momento esistente allo stato dj progetto governativo, nella QUale’

; g , )
tra la-]tr.o, .anche I'impiego regionale dovrebbe essere sottoposto ad
una dolscq.)hna? analoga a quella prevista per tutti gli altri settori del
pubblico 1mpiego.

Listituto della contrattazione collettiva, cosi, relativamente in
pochi anni, soprattutto dal 1975 al 1978, come espressione di uno
sviluppo politico in tal senso ormai maturo, si & in tal modo estesa
a macchia d'olio nella disciplina legislativa del pubblico impiego,
coprendo l'intera materia con normative di settore che appaiono no-
tevolmente omogenee e aprendo quindi la strada alla futura legge-
quadro generale. Col rilievo di questa omogeneitd non si vuole ne- 4
gare che tali normative di settore presentino tra di loro differenze
anche su aspetti di grande importanza: dalla definizione dell’area
della disciplina del rapporto che il legislatore ha, per cosi dire, devo-
luto alla contrattazione, alla individuazione delle controparti di
questa, alla determinazione del procedimento, nella fase della trat-
tativa e ancor pit in quella successiva. Ma si vuole notare che si pre-
sentano viceversa analoghe per tutti i settori, le scelte legislative sui
problemi di importanza primaria, rispetto ai quali gli aspetti regolati
in modo differenziato si presentano di rilevanza secondaria: I'ado-
zione della contrattazione collettiva centralizzata, come momento
formale necessario del procedimento in esame, € la previsione di un
correlativo decreto presidenziale unitario, che per il momento  si
definiry come di ricezione degli esiti di quella contrattazione stessa.

Nella prospettiva della evoluzione legislativa, de],]a ‘quale le
quattro discipline di settore costituiscono al momento l'ultima fase,
Paffermata omogeneita sostanziale di essa appare come un dato par-

.\ L
ticolarmente rilevante: perché questa loro omogeneita non implic

affatto anche una loro uguale portata normativa; le normazioni pre-

.l
: ; : &

vigenti erano nettamente differenziate tra di loro, € dunqt.lc il p

ateria si manifesta innovativo volta

) , - m
uniforme regime dell’intera : : .
" sono funzione inversa dell’ampiczza

a volta in modi e misure che

—n

vernativo & stato poi sostituito dal

il primo progetto go & st ' ito da
Ay e si riferisce il Rapporto Gtanmini,

‘ 1 ale legg
e 8 ottobre 1979, al qual

progetto ScoTTi presentato 1
paragrafo 4.

13.  Auwi Varenna - XXV.
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Cosl, per esempio, Per il rap po rFO (_ii im-
ll,mgo tempo 10 mOdOh Unt‘tal;‘_‘fc’a;f:n::

i ita che, teorc:
crumento legislativo, e con l'estrema grfxla;crzllgtlg i;?c 0;10 g o
;10\-'rebbc essere propria di €550, le novita ch¢ o v, < I
il ruolo ora viceversa attribuito alla contratt.awClrél b csire
spazio lasciato ad una normazione che, ,

come §1 ol
imari I rti di imp1ego con
considerata di livello primario; mentre per i rappo
gli altri enti pubblici, la cut normazio

ne era prevalentemente regola-
. dei singoli enti stessi, e
mentare. ¢ lasciata largamente all’autonomia dei singo !
’ - -
dunque corrispondentemente differenziata

almeno potenzialmente,
ore 1 i i jtuiti dal ca-
gli elementi di maggiore innovazione palono €ssere costit
rattere forzatamente unitario 1mp

resso alla disciplina dei tre grupPi
di rapporti di impiego, ¢ la celativa sottrazione di essa all’autonomia
delle singole amministrazioni. .

Di fronte alle esigenze di interpretazione delle quattro norma-
tive di settore oggi vigenti, I'affermata sostanziale omogenc‘l'ta di esse,
tanto pill quanto questa costituisce una novita, pone allmterpretc_:,
ancor prima della emanazione della futura leggc-quadro genc.{ale, 1?
problema di tentare una ricostruzione unitaria di quel che gia oggi
deve essere qualificato come un sistema normativo; ed € appunto
a questo tentativo che sono dedicate le pagine che seguono.

. . o N\
delle precedenti diversita.
piego statale, disciplinato da

2. 11 primo tratto che, in questa ricostruzione unitaria, si Vor-
rebbe qui considerare della legislazione vigente, ¢ quello che si ¢
sopra sottolineato come maggiormente innovativo in tre dei quattro
settori disciplinati dal legislatore statale, precisamente per tutti 1 set-
tori, meno quello dell'impiego statale: la tendenziale uniformita del
trattamento economico dei dipendenti degli enti di ciascun genere,
la quale dovrebbe essere 'effetto della centralizzazione su base na-
zionale de1 due momenti essenziali del procedimento di determina-
zione di quel trattamento economico stesso, la contrattazione collet-
tiva, e il decreto presidenziale di recepimento degli esiti di questa. Ed
| ¢ tratto che presenta implicazioni di grande momento sul versante
del diritto pubblico, che paiono essere state relativamente sottovalu-
tate dalla letteratura sulla contrattazione collettiva nel pubblico im-
piego, forse anche perché i maggiori contributi ad essa sono finora
giuslavoristici.
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| Questo aspetto della legislazione in esame pare di fondamentale
n.np_ortanza, ¢ sc1nbra|ipfcscntarsi sempre pill marcato, forse perché
1 ”C‘)chi_l ad uno dei risultati dell'intervento dei sindacati nel pub-
blico impiego che piu indiscutibilmente deve essere considerato di
segno 'pusitivo, per quanto possa apparire incerta la misura nella quale
esso sia stato effettivamente raggiunto (6): la perequazione di disu-
guaglianze retributive, per mansioni analoghe, o simili, dovute alla
circostanza che esse sono prestate alla dipendenza di enti diversi. Sta
di fatto che il legislatore, non solo con la sua normazione originaria
ha posto le basi perché questa evoluzione si sviluppi, ma anche la so-
stiene con puntuali disposizioni successive, di completamento o di mo-
dificazione di quella normazione stessa: col divieto di corresponsione
di retribuzioni superiori a quelle determinate in base alla contrattazio-
ne collettiva nazionale, previsto anzitutto per i dipendenti dagli enti
ospedalieri dall’art. 7 del decreto-legge 8 luglio 1974, n. 264, Norme
per Testinzione dei debiti degli enti mutualistici nei confronti degli en-
ti ospedalieri, il finanziamento della spesa ospedaliera e 'avvio della
riforma sanitaria, convertito, con modificazioni, nella legge 17 agosto
1974, n. 386 (nello stesso senso, v. adesso art. 47 della legge 23 di-
cembre 1978, n. 833, Istituzione del servizio sanitario nazionale) (7);
poi per i dipendenti del c.d. parastato, dall'art. 26 della legge 20
marzo 1975, n. 70; infine, per il terzo settore del pubblico impiego
non statale, ossia per 1 dipendenti dai comuni e dalle province, dal-
Part. 6 del decreto-legge 29 dicembre 1977, n. 946, nel testo che ri-
sulta dopo la modificazione di esso operata dalla legge di conversione
27 febbraio 1978, n. 43 (8). Con la modificazione della normativa per
il personale sanitario, resa omogenea 4 quella degli altri settori: con
la previsione, ciog, di un decreto presidenziale unico a livello nazio-
nale, per la ricezione degli esiti della contrattazione sindacale per tale

(6) Cfr. i rilievi critici di PEra, Legge ¢ contrattazione collettiva nella regola-
mentazione del pubblico impiego, in Foro it., 1979, V, 126, alla tesi di Rusciano sul
ruolo svolto in questo senso dalle confederazioni. . .

(7) Su cui v. Tos1, Un modello di contrattazione colletiva, etc., Cits 1451 55
nonché la relazione di MERUSI, che ricollega persuasivamente tale divieto alla perdita
di autonomia finanziaria da parte degli enti ospedalieri.

(8) In materia, cfr. adesso anche Tart. 5-zer del decreto-legge 10 nov.cmbre 1978,
n. 702, recante disposizioni in materia di finanza locale, nel testo modificato dalla
relativa legge di conversione 8 gennaio 1979, n. 3.

L
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ge 23 dicembre 1978, n. 833,

novazione, appunto nel senso
mativa di settore; €, de iure
o unitaria per tutto il pub.
a perequazione del trat-
ddirittura di diverso ge-

ell’art. 47 della leg

personale, da parte d : :
che costituisce finora la piu importante 10

dell’accentramento, ‘ntervenuta in una not
condendo, col progetto di una legge q}ladr
blico impiego, sulla cui base proseguire un
tamento economico di dipendenti da enti 2

nere, compresi 1 dipendenti statall. - .
Si va verso la irrilevanza della distinzione soggettiva tra 1 varn

enti, per la Jeterminazione del trattamento economico dei loro di-
pendenti; irrilevanza che & resa possibile, € anzi imposta, da un radi-
cale cambiamento di prospettiva che va prendendo sempre piu piede
nella considerazione dei problemi del pubblico impiego: nella di-
sciplina del rapporto, il punto di vista che viene preferito non ¢ piu
quello dell’ente pubblico, della sua specificita, della peculiarita, vera
o supposta che sia (9) delle sue esigenze, dell’autonomia della quale
esso deve esere dotato, perché possa perseguirle nel miglior modo
possibile; ma ¢ diventato quello dell'altro soggetto di tale rapporto,
del dipendente, che si presenta nella posizione, analoga in ogni caso,
di persona che trae dal proprio lavoro i mezzi di sussistenza sua ¢ della
sua famiglia, e la cui retribuzione pud percio essere differenziata,
sulla base di una espressa disposizione costituzionale, solo in relazione
alla quantita e alla qualita del lavoro prestato (10). ’

In prospettiva, le innovazioni legislative che hanno posto le basi
per lo sviluppo di questo processo di perequazione, pare che possano
trsgs;f . 3910.P1'.CCCdCH.tC' d} portata Raragonabile nella storia del
prpbica Jupsgo m Italia: Dassetto rigido e piramidale dato dalla
legislazione del 1923 ai dipendenti civili dello S i
la gerarchia militare. Con una differ oL S, 1 P arallelo (_:on

‘ enza, tra le altre, di enorme 11
portanza: allora, la perequazione ¢ stata il risultat : wfadi 1
o di un’azione poli

(9) Come espressi i
ione .
sttt o Tosx? Ua modi;loql;:sto nuovo orientamento, cfr. le significative con-
: contrattazion ;
lifica come un pregiudizi A ; e collettiva, etc., cit., 1434, che qu&
l’amministrazior:l CSCh izio la confusione tra I'interesse organi’zzati;o e ’strum;ntalc del-
i~ bbl" d.c n?n’sarckfbc? diverso da quello dell'imprendi Livato, €
(:S; p(lllf 1;0 i cui 'amministrazione stessa & deposit SPrERE §
¢ r. Ruscrano, L’fmpiego p . . 1taria.
ubblico, cit 1
. ’ » CIL., passim; I . MAarON-
cru, Lavoro e organi » P ; tra T'altro, p. 319
ni;t;-a"ioni bbltg v, zzﬁzm-ne del lavoro nella contrattazione collctti;apcon ;e ammi-
L *e .
pubbliche, relazione all'incontro di studio su Congr ; L
dacato ¢ amministrazione pubblica, p. 14 ss oniratsasions colietivt



' , svilup-
lone autoritaria dello Stat '
' co o, da parte di
uno St\atq c.he]autorlFarlo’ aveva la forza di essere; oggi, Ia perequa-
zione 16- il nisultato di un’azione per il perseguimento di esigenze di
uguaglianza tra i lavoratori nellambito dell'ordinamento generale,
dell'intera societd, promossa anzituto dai sindacati, che paiono piut-

tosto imporla ai politici, e che anzi dinno a questi anche la forza
per attuarla.

pata in base ad una concez

Comunque sia, i valori con i quali Tazione perequatrice ven-
gono a collidere, gid oggi sulla base della legislazione relativamente
frammentata attualmente in vigore, e pitt ancora domani se passerd
la legge-quadro generale per tutto il pubblico impiego, sono quelli
dell'autonomia dei singoli enti; e, come ¢ intuitivo, il problema & par-
ticolarmente acuto per quegli enti la cui autonomia & costituzional-
mente rilevante: i comuni e le province. Fino a che punto la deter-
minazione uniforme e sostanzialmente eteronoma del trattamento
economico dei loro dipendenti sia compatibile con tale loro auto-
nomia, ¢ discutibile; ma ¢ evidente che i sostenitori di questa non
hanno un compito facile: I'azione perequatrice promossa dai sindacati
uniformemente a livello nazionale, risponde ad una esigenza di ugua-
glianza di trattamento tra lavoratori costituzionalmente imposta e
socialmente assai sentita (11). Non & agevole disporre di dati prccis‘i
sulla entitd delle sperequazioni attualmente esistenti tra dipendcnt'l
di enti diversi di uguale o di diverso genere, le q-uali'del resto, si
deve almeno supporre, I'azione informale de'i sir\ldacan’deve avere
gid fortemente ridotto; ma in ogni €aso non si puo sfuggire a queslta
alternativa: queste sperequazioni, 0 sOno {nodest'c,. e allora non lvat?
la pena di difendere una autonomia il cui esercizio porta 2 risu t?f‘
di una diversitd cosi irrilevante; o sono note.voh, .e'allora non ¢ poli-
ticamente, e forse neppure giuridicamcn.te d'lfftndlblle Ema autciI;i:;liz
il cui esercizio porta a risultati di una dlvcr.s1ta. chF cosi genera ene
e cosi acutamente sono considerati come Ingiust. Nella prospe Al

: i - & limitera ad registrare, comunque, che
generale di queste pagine, €1 1 11 : = ot Turm ot
sono in rotta di collisione la realizzazione di due valor,

(11) Cfr. la relazione di SORACE.
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- iale in genere, che in
di due idee-forza sull’assctFo 'pubbhco.e sociale aln i-si pr,cminemi
: ; reminenti, € sono app o
questi decenni sono apparsi p logicamente in questi medesimi de-
proprio da puntl.dl v1s.ta c.llfz }dCO’Pglc : omia, soprattutto di

cenni si sono ritrovati vicini: l'idea di auton . :

. S - idea della auto-organizzazione delle
autonomia degli enti locali, e I't y sull
masse lavoratrici; ¢ facile prevedere che la se:conda prevarra sulla
prima: giuoca in tal senso non solo la sproporzione tra, le.for-ze delle
istituzioni che sostengono l'una e l'altra, ma anche IObICtt“f? Gl
vergenza nella medesima direzione delle esigenze sempre piu acu-
tamente sentite, di contenimento e di razionalizzazione della spesa
pubblica; e non appare probabile che la Corte costituzionale ostacoli
questa soluzione, anche tenendo conto di qualche pronuncia che essa
ha gia avuto occasione di emettere (12).

Fin qui non si ¢ parlato delle regioni, malgrado la ben piu piena
e consistente garanzia che la Costituzione accorda alla loro auto-
nomia (13); ma non sembra che esse avranno una sorte migliore, anche
se godono di questa maggiore protezione: quale sia l'intenzione del
legislatore al loro riguardo & gid indicato da una norma vigente, rile-
vante piu perché significativa in q
trascurabile importanza pratica: I
che sottopone ai
gionale sul rappo

toposto a control

uesto senso, che per la sua pur non

2 P art. 35 della legge sul c.d. parastato,
principi fondamentali dj questa la legislazione re-

rto di impiego del personale degli enti pubblici sot-

lo o a vigilanza da parte delle regioni; e, de iure

. cttiva e della recezione dei
: 2 & presidenziale, per la determinazione di certi
aspetti, 3 cominciare da quellj economici, della disciplina del rap-
porto di impiego del personale delle regioni e de li enti pubblici
non economici da esse dipcndenti, del t 8% crtt pu

: \ . utto analogo g 11 visto
per gli al.tn settort del pubblico Impiego, anche sgc la ?12(;[11 Pcfiama

, Non necessaria-
che per la loro specificita non

d by . s .
f‘:d;l:lf;;mo:e Chdc appare acco'lta in sede politica: cfr, la Relazione al pro-
g8¢-quadro sul pubblico Impiego; v, anche la relazione di SORACE.

(12)
getto Scotr
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possOnO essere trattati in questa sede. Anche qui, nell'assimilazione
df:lle regioni :':lgh altri enti pubblici, per quanto minore sia la prote-
zione Fostltuzmnale dcll’a‘ut'onomia di questi, nella previsione di una
disciplina de:l rapporto di impiego regionale analoga a quella delle
altre categorie di rapporti di pubblico impiego, giuoca la convergenza
dcll.’azm‘ne sindacale con quella politica generale al controllo ¢ alla
razionalizzazione della spesa pubblica, la cui influenza non puo
essere troppo ostacolata dai fattori a favore dell’autonomia regio-
nale; e nulla lascia prevedere che ad opporsi sard la Corte costitu-
zionale, la quale per respingere ogni eccezione sollevata in nome di
questa autonomia, pud disporre di una pluralitd di argomenti, dal vin-
colo della legislazione regionale ai principi fondamentali della legisla-
zione statale, all’attenzione che la Costituzione ha posto, alle esigenze
di coordinamento dell'intera finanza pubblica, e ai mezzi che essa
a tal fine ha predisposto.

Semmai, non sara inutile spendere qui qualche parola su alcuni
condizionamenti che gia da oggi scaturiscono dalla normazione nazio-
nale attualmente vigente, per l'autonomia legislativa delle regioni
in materia di rapporto di impiego con i loro dipendenti, in forza del
gia ricordato vincolo ai principi fondamentali della legislazione sta-
tale stabilito dall’art. 117 Cost. Che la contrattazione collettiva costi-
tuisca ormai un passagio obbligato e ineliminabile del procedimento
di determinazione quanto meno degli aspetti economicamente piu
rilevanti del rapporto di pubblico impiego, deve gia essere conside-
rato principio fondamentale della legislazione statale, ai sensi della
disposizione costituzionale richiamata, poiché esso ¢ alla base della
normazione di tutto il pubblico impiego non regionale: cio pare tanto
indubbio, quanto rilevante solo teoricamente, visto che le regioni,
come si & gid notato, hanno gia imboccato per lor.o autonoma deci-
sione politica, la strada che sta percorrendo i.l legislatore naz.lonalc.
Ma ¢ possibile che dalla normazione statale gia attualr.ner'lte vigente,
siano desumibili altri e pitt specifici principi, come tali vincolanti le
regioni. o

E forse possibile delineare come principio .fondamcntalc della
legislazione statale, la centralizzazione su base nazmnal'e-d\clla contrat-
tazione collettiva, indipendentemente dalla molteplicita soggettiva
degli enti pubblici dello stesso genere interessati, e perfino della loro
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adro delle autonomic locali costirq-
. assenza di una esplicita previ-
n si pud considerare gia .in-
quel decreto presidenziale
revisto nel progetto di
que, bisognerebbe

distribuzione territoriale, nel qu
zionalmente previste; € Vero che,
sione legislativa, ovviamente statalc,' no
sito nella normazione attualmente vigente,
sull'impiego regionale, che puntualmente € p
legge-quadro per il pubblico impiego; ma, comun .
allora concludere che le regioni gia oggi sono vincolate a detc'rrm-
nare il trattamento economico dei loro dipendenti, sulla base di ac-
cordi nazionali raggiunti a livello nazionale da chi abbia una legit-

timazione a trattare per tutte le regioni.

In questa prospettiva, si dovrebbe pure trarre la conseguenza
della vigenza anche per le regioni del divieto di corresponsione di
trattamenti economici superiori a quelli concordati in quella sede. Le
norme sopra richiamate che prevedono tale divieto, specialmente
quelle concernenti i dipendenti dai comuni e dalle province, pare
che siano dovute ad esigenze economiche congiunturali, soprattutto
di carattere antiinflazionistico, e comunque relative al contenimento
della spesa pubblica; gid in questo ordine di idee si puo discutere se
esse esprimano un indirizzo vincolante per le regioni, se non altro in
forza della necessita di coordinamento dell’intera spesa pubblica, che
I'art. 119 della Costituzione avverte provvedendo alla sua soddisfa-
zione, in una situazione economica nella quale le esigenze suddette
sono tutt’altro che affievolite. Comunque, sembra riduttiva una rico-
struzione delle norme in esame che si limiti a tenere conto solo di
queste ragi.oni di esse: pare evidente, infatti, che la possibilita per i
singoli enti di corrls.p.ondcre, di solito solo a parte del loro personale,
trattamenti economici superiori a quelli concordati per mezzo della
contrattazione a livello nazionale, indebolisca la rilevanza di questa,
non meno di una 1potetica sua disapplicazione, per cosi dire, verso
il bass?; Z _Pofsfﬁlbl_lc, \all(;)ra, che il divieto in esame sia visto come
garanzia di effettivitd degli esiti de ' ‘
dunque come tratto essengziale di unlialegzzitgilc;ita?:ztf;zlzsz
a valorizzare la portata di accordi con interlocutori e a livello na-

zionali; come tale, esso potrebbe acquistare quel carattere di prin-

cipio fondamentale dal quale deriverebbe il suo valore vincolante
per il legislatore regionale.
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& Il secondo tratto saliente del sistema delineato dal legisla-
torc, ¢ costituito dalla previsione di un atto unitario a livello nazio-
nale, un decreto presidenziale emanato sulla base di una delibera-
zione del consiglio dei ministri: di un atto che, in prima approssi-
mazione (si ribadisce qui questa riserva), dovrebbe essere considerato
di ricezione degli esiti della contrattazione collettiva.

Nella prospettiva generale nella quale questa relazione si svi-
luppa, 1l decreto presidenziale pare presentarsi con preminenti carat-
teri unitari per ogni settore del pubblico impiego, malgrado diffe-
renze testuali, talvolta rilevanti, nelle formulazioni delle normative
relative (13). E il pit importante di questi caratteri unitari, pare essere
la natura di atto non avente forza di legge, di atto di normazione
secondaria, di atto amministrativo (14), probabilmente regolamen-
tare (15); ma questa ulteriore precisazione puo essere discutibile, e
comunque non sembra essenziale per la soluzione dei problemi che
qui verranno considerati.

Come si sa, la tesi secondo la quale il decreto presidenziale in
esame sarebbe viceversa un decreto legislativo delegato ¢ stata tal-
volta accolta in giurisprudenza (16), che conseguentemente ha rimesso
alla Corte costituzionale la questione di legittimita di disposizioni di
esso; senza pretendere di anticipare quanto la Corte stessa dovra sta-
bilire, relativamente al problema preliminare di proponibilita di quella

(13) Cifr., in particolare, per la normativa per i dipendenti dagli enti locali, e
per quella per i dipendenti dagli enti ospedalieri, le relazioni, rispettivamente, di So-
RACE e di MErust

(14) La tesi che nega al decreto presidenziale in esame carattere di atto avente
forza di legge ¢ nettamente prevalente in giurisprudenza: in questo senso, si era su-
bito pronunciata la Corte dei conti, e inoltre il Consiglio di Stato, almeno per im-
plicito, ossia in sede di decisione di regolamenti di competenza, e, infine, numerosi
tribunali amministrativi regionali: per indicazioni piu dettagliate, v. la nota a T.A.R
Umbria, 31 marzo 1978, n. 119, in Foro it., 1979, 111, 562.

E tale tesi ¢ generalmente accolta anche in letteratura: Rainavpi, Gli accordi sin-
dacali, cit., $

3 rdi .
1438; PerriNi, Contrattazione collettiva e parastato: natura giuridica del

decreto del Presidente della Repubblica che recepisce gli accordi sindacali, in Riv. trim
dir. pubbl., 1979, 77; relazione di MErUSIL

(15) Cfr. Peruing, Contrattazione collettiva, cit., 83 ss. che opta per la tesi del re-
golamento delegato e indipendente.

(16) T.AR. Lazio, Sez. II1, 11 luglio 1977, n. 410, in Foro it., 1978, 1II, 678;
T.AR. Abruzzo, sede di Pescara, 21 novembre 1978, n. 209, in Trib. amm. reg., 1979
1, 216.



LAZIONE
202 RE
tale tesi non pare fondata.

i ; bra di poter dire che
questione (16-bis) sem bbe in f : .
" e in forse la costi-
Si comincera con l'osservare che, se lo fosse, porre _
| legislatore avesse

tuzionalita del sistema: €ssd imphcherebbe che 1

anzitutto scelto il livello legislativo primario, per la determinazione

bblici dipendenti, il che, come

del trattamento economico di tutti 1 pu : :
si vedrd tra poche parole, costituirebbe una vera ¢ propra « legifi-
materia per la sua magglor parte

cazione » indiscriminata di una : ‘
livello normativo secondario; ma la

precedentemente abbandonata al
tesi che si critica implicherebbe anche che il legislatore, nel momento

stesso nel quale disporrebbe una simile generale «legificazione », de-
volverebbe in modo istituzionale allesecutivo I’emanazione della
relativa normativa, concretando una sorta di delegazione legislativa
permanente: pare evidente che questa, per questo suo carattere, ma
non solo per esso, si porrebbe in radicale contrasto col riparto di com-
petenze legislative tra Parlamento e Esecutivo, cosi come esso € de-
sumibile dagli artt. 76 e 77 Cost.; se in sede interpretativa del sistema
qui analizzato dovesse prevalere una simile tesi, allora diverrebbe
inevitabile la sollevazione della questione di costituzionalita, sotto
questo profilo, di quel sistema stesso, colto in un suo cosi essenziale
profilo (17). Se ¢ fondato il canone ermeneutico in base al quale tra
due interpretazioni di una norma, secondo una delle quali questa
sarebbe costituzionalmente legittima, e secondo I’altra illegittima, deve
essere preferita la prima, gia da queste prime considerazioni emerge
un argomento a favore della tesi che nega al decreto presidenziale
In esame forza di legge; soprattutto, vanno nello stesso senso i ben
pl}l s:gniﬁcativi dati desumibili dalla prospettiva storica: come si ¢
gia prima accenato, se in uno dei quattro settori del pubblico im-
piego .con51dcrati dalla normazione attualmente vigente sulla con-
trattazione collletti.va, e precisamente nell'impiego statale, 'uso dello
ftr HREnke ]_Cglslatlvo primario & tradizionale, altrettanto tradizionale
¢ ]z? rimessione all’autonomia dei singoli enti, sia pure variamente
11m1t.ata, df:l]a d.ctcrminazionc del trattamento economico dei dipen-
denti negli altri tre settori: enti ospedalieri, enti parastatali, enti

]6-—bi_f 2 am Y %
a talc(dccreZo Che"dsucccslsw ente, & stata dichiarata inammissibile, appunto, perché
: presidenziale non & stata ri : ; ; feb-
braio 1979, n, 21. a riconosciuta forza di legge: sentenza 27
1 "
(17)  Cfr. PerviNt, Contrattazione collettiva, cit.,, 79 e ss.
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10Cill.l; il Ch(—:a UV““UYW?'"C L sussistenza i una nor-
mazione primaria nelle arce lasciate ally discrezionalid
enti stessiy ¢ evidente, allora, che ¢ i
storica, una legislazione che, per

y esclude (i per sé

quegli
- linea con Pevoluzione
cosi dire, «delegifichi» 1o materia
per un solo settore, quello statale, piuttosto che una legislazione che,
viceversa, «lcegifichi» la materia per gl aliri tre; ¢ questa osservazione
pare tanto piu calzante, in quanto la «delegehcazione » della ma.
teria per I'impicgo statale ¢ gia avvenata per tabulas: la prima norma
che ha introdotto la contrattazione collettiv per gli impicgati sta-
tali, art. 24 della legge 28 ottobre 1970, n. 775, gid richiamata, qua-
lificava expressis verbis come regolamento il decreto presidenziale
di ricezione degli esiti di quella contrattazione (18); ¢ vero che tale
norma non ha trovato mai concreta applicazione, ¢ che poi & stata
sostituita dallart. 9 della legge 22 luglio 1975, n. 382: ma questa sua
ulteriore vicenda nulla pare togliere alla sua rilevanza, sotto il pro-
filo che qui interessa; rilevanza che pare accentuata anche da un altro
fattore: Ja norma del 1970 devolveva alla contrattazione collettiva una
materia definita con formula pitt ampia di quella corrispondente
della norma del 1975.

L'affermazione cosi argomentata che il decreto presidenziale in
esame non ha forza di legge, se costituisce la soluzione che pare pre-
feribile del problema appena considerato, pone a sua volta un’altra
serie di questioni; tra le tante, quella della sopravvivenza, oppure
dell’assorbimento negli esiti della contrattazione collettiva, delle nor-
me di legge poste a limite della autonomia dei singoli enti n.wlln de-
terminazione del trattamento economico dei loro dipendenti: esem-
pio tipico, Part. 28 del r.d. 3 marzo 1934, n. 383, tu. della lrggc:
comunale ¢ provinciale (19); ¢ problemi del genere |)f)[rc-l)l)c-m porsi
anche riguardo a disposizioni di portata almeno relativamente gene-
rale, relative allo stesso rapporto di impiego statale, che sussistessero
nell’area devoluta alla contrattazione collettiva. E evidente che a que-

(18) Sullart. 24 della legge 28 ottobre 1970, n. 775, sotto il profilo della (Ir'l'ﬁ
’ . : ‘ 0, Cil.
gificazione della materia che esso ha operato, v. Pavroroco, Contratto colletivo, cit,
622 ss. ' . .  oh
(19)  Sul valore di tale norma di limite dell’autonomia dei comuni, v. da
‘ . . ) 1 . ' i .U.
timo T.A.R. Abruzzo, 7 giugno 1978, n. 288, in Foro ll.,.]‘)./ ), 11, 491
Sui problemi considerati nel testo, v. la relazione di Soracr.
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. . /
na risposta unitaria, perché la loro
: :
: ed & dunque cv1de'ntc che non
oro analisi specifica; qui si
uce questa analisi po-
e se la norma da

stioni del genere non puo darst u
stessa impostazione non puo €ssere ta

¢ in questa sede che si pud tentare una 1
accennare alcuni criteri, alla cui 1
Anzitutto, si deve individuar
eno nei limiti della materia rimessa alla con-

trattazione; nellipotesi affermativa, poi, occorrerebbe accertare se
essa non sia travolta, o quanto meno modificata, per il fatto stesso
che una contrattazione & prevista, ed & prevista con certi caratteri e
con una certa portata: cosi, per riprendere esempio del gia richia-
mato art. 228 del tu. della legge comunale e provinciale, il riferi-
mento normativo alle condizioni finanziarie dei singoli enti come
elemento rilevante nella determinazione del trattamento economico
dei loro dipendenti, in tanto puo consvare ancora un suo signi-
ficato, in quanto si ammetta che ciascuno di quei singoli enti
possa discostarsi, nella sua autonomia e discrezionalita, dal decreto
presidenziale di ricezione degli esiti della contrattazione collettiva.
E da considerare, inoltre, che una eventuale sopravvivenza di norme
del genere in esame, puo aversi con una duplice rilevanza: o come
norma che, anche all'interno dell’area devoluta alla contrattazione
collettiva, si pone come limite rigido al margine di scelta rimesso
a questa: per esempio, eventualmente, il divieto di attribuire a di-
pendenti comunali retribuzioni superiori a quelle del segretario co-
munf‘lﬁ; o come norma che si pone come criterio direttivo delle scelte
che si possono operare in sede di contrattazione: per esempio, gli even-
tuali criteri in base ai quali stabilire le proporzioni e i
s, 88, Sipsndenst. delle vase catp P 210:111. tra ! t'ratta'mcntl
I'uno come nell’altro caso, sembra esser egorie : . Vflrl hYClh; net
eventuale permanenza di, simili norm: uiua © o e d('ﬂla
d’essere di essa: non pud essere att .,bc. N sarc’ebbe a.nche la ragion
quale quello di determinare il trattarl e CSCCU.UVO "y D
dipendent, e sia pure recependo gli m_e_nt(;’ lcconomlco d'el pubb e
tiva, senza una predeterrninaziong . 2 e OHCt"
oy Fl s zione a livello legislativo primario det
principi e dei criteri ai quali esecutivo stesso si deve attenere nel-

? e o .
lc.scrc.1210 (ﬂi; .qucl potere; ¢, come si vedrd, non sembra principio €
criterio sufhcientemente definito il rinvio puro e semplice a quegli

le

possono solo
trebbe svilupparsi.
esaminare rientri o m
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csi'n: S0nO questi esiti stessi che in un qualche senso e in una qualche
misura devono essere circoscritti ¢ indirizzati.

St arriva cosi al problema del]
devoluzione ad una fonte norm

presidenziale sopra come tale

a legittimitd costituzionale della
ativa di livello secondario, il decreto
qualificato, del trattamento economico
dei pubblici dipendenti, oltre, ben s'intende, il limite del vincolo alla
legge della spesa pubblica, indiscutibilmente imposto dall’art. 81 della
Costituzione. L’angolazione del problema che comunque appare pre-
feribile ¢ pur sempre quella della riserva di legge disposta dal-
I'art. 97 della Costituzione, per quanto, lo si ammette, sia discusso
s¢ nella materia della organizzazione dei pubblici uffici, alla quale
la norma si riferisce esplicitamente, possa oppure no venire ricom.
presa anche la disciplina del rapporto di servizio (20). Di per s la
disposizione non esclude certo lintervento in proposito di una nor-
mazione secondaria, perché la riserva di legge che essa dispone viene
pacificamente qualificata di carattere relativo (21); ed & un dato che
deve rimanere qui acquisito, per quanto possa essere considerata in-
soddisfacentemente definita la distinzione tra riserva di legge rela-
tiva e riserva di legge assoluta. Ma l'affermazione di questa compa-
tibilita di principio col precetto costituzionale del carattere non nor-
mativo primario del decreto presidenziale che il legislatore ha posto

(20) 1In senso negativo, PErLINI, Contrattazione collettiva, cit., 84: cfr. anche
la relazione di Merusi, che ritiene la materia del pubblico impiego sottoposta solo
al principio di legalita. . _

Per T'interpretazione pitt ampia del contenuto della riserva di legge dell art. 9,.
Cost., Virca, Impiego pubblico e impiego privato, in Atti del XIX convegno di .\‘t'm!:
di scienza dellamministrazione, Milano, 1976, p. 42; PavLeoroco, Contratto colleitivo,
cit., 613; Severi, La contrattazione collettiva, cit., p. 5; Soracg, Relastone. )

La Corte costituzionale, ha affermato che la riserva di legge prevista d.?Il.’art._Q.;
Cost. «..non riguarda esclusivamente l'organizzazione interna dei pl.lbl‘llk‘l 'uth.:x.
ma si estende alla disciplina del pubblico impiego, in quanto possa influire sull'anda-
mento del’amministrazione » (sentenza 9 dicembre 1968, n. 124, al punm_ﬁ .dclla

| motivazione, Giur. cost., 1968, 2172, relativa al trattamento di quiesc_enza dx. chpe‘r;-

| denti della regione siciliana, richiamata adesivamente dalla sentenza "> maggio 1980,
n. 68, concernente la legittimitd costituzionale della inapplicabilitd all'impicgo statale
dell’art. 28 del c.d. «statuto dei lavoratori )).. ‘ . ] i

(21) Cfr., peraltro, i dubbi di costituzionalitd accennati da_\*mc.«. ;::pxclgo
pubblico e impiego privato, cit., p. 44, relativamente ac! una le.glslazmnc ch: ltl:\‘o‘\l
anche parzialmente la disciplina del rapporto.di pubblico impiego ad at dell'esecu-
tivo da qualificarsi come regolamenti delegati.
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come uno dei momenti essenziali del sistema, non €saurisce affatt
la questione: si tratta di vedere se la.d-isci_plina datfi in conereto a tale
decreto risponda o no ai requisiti minimi che la HSEYa di legge det-
tata dall’art. 97 della Costituzione, come del resto, piu 0 meno, qual-
siasi altra riserva di legge, pone, a cominciare da- q'ue.llo, s0pra_ac-
cennato, della necessaria predeterminazione dei principi e di.‘l criteri
ai quali esecutivo si deve attenere nell'esercizio dei poterl, anche
solo amministrativi, che il legislativo gli attribuisce; e, sotto questo
profilo, i dubbi di costituzionalita della normazione 1In esame ap-
paiono tutt'altro che inconsistenti.

Tale normativa collega sic et simpliciter il contenuto del de-
creto presidenziale agli esiti della contrattazione collettiva, senza
definire non solo i limiti oltre i quali la parte pubblica non puo an-
dare nel compromesso, ma neppure gli scopi che essa nella trattativa
deve perseguire: il massimo di precisazione si ha, forse, con l'art. 26
della legge 20 marzo 1975, n. 70, sul c.d. parastato, con formule la
cui assoluta genericita ¢ comunque evidente. Una simile laconicita
legislativa sarebbe comprensibile, al massimo, solo se si potesse indi-
viduare unicamente nella riduzione dell’esborso a carico del pubblico
erario I'interesse che, in una sorta di trattativa al meglio, per cosi dire,
Pesecutivo deve perseguire: di fronte, ovviamente, ad una parte sin-
dacale, il cui unico interesse rilevante sarebbe quello cosi_semplicia
sticamente uguale, anche se di segno contrario, all’aumento genera-
lizzato ¢ massimizzato delle retribuzioni dei pubblici dipendenti. Ma

cosi non ¢&, cosi non pud essere: i sindacati, quelli confederali ¢ quelh
autonomi, si fanno in varia misura portatori di una vera e propria
articolata politica del pubblico impiego, anche su aspetti essenziali
quali la progressione delle carriere, il ventaglio retributivo, 'ammon-
tare globale della spesa, che varia in funzione di variabili che pos-
sono essere il rilievo che Tistanza di uguaglianza ha o non ha presso
di loro, il loro pitt o meno accentuato carattere di classe nei con-
fronti di pubblici dipendenti appartenenti ancora fondamentalmente
al ceto medio impiegatizio, la loro maggiore o minore rappresen-
tativita anche di soggetti, in particolare della classe operaia, che sono
destinati a sopportare col prelievo fiscale I'onere finanziario, ¢ che
nei confronti della efficienza dei pubblici servizi possono vedere 1

pubblici dipendenti come «controparti ». Corrispondentemente, la
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| parte pubbl‘lca devc? andare alla trattativa con una piattaforma ugual-
' mente .am'pl.a\ e articolata, tenendo conto, per esempio, della possibile
dequalificazione dei pubblici dipendenti derivanti da un troppo ac-
centuato squilibrio delle loro retribuzioni con le retribuzioni dei di.
pendenti del settore privato, e con i redditi dei lavoratori autonomi,
specie dei professionisti; e, soprattutto, tenendo conto della inevitabile
connessione dei vari livelli retributivi, con le qualifiche e le man-
sioni, le progressioni di carriera, e di qui, inevitabilmente, con l'orga-
nizzazione dei pubblici uffici (22), che deve rimanere indiscutibilmente
nella sua assoluta disponibilitd, e sia pure secondo il riparto di com-
petenze costituzionalmente stabilito tra Parlamento e Esecutivo. Co-
munque, la parte pubblica non potra evitare di fare scelte di grande
impegno: si consideri, ad esempio, il problema dell’ampiezza del
ventaglio retributivo: come ¢ noto, i sindacati confederali in questi
anni hanno perseguito il disegno dell’appiattimento retributivo (23),
con punte davvero accentuate specie nel settore degli enti locali, in
omaggio al principio di uguaglianza cosi come essi lo intcrpretanc?,
ma con effetti negativi sulla efficienza e sull'impegno dei dipender}u,
almeno a detta di molti, tra i quali un autorevolissimo esponente sin-
dacale; & possibile che la parte pubblica vada alla trattativa.scqza va-
lutare previamente se questa connessione negativa tra appiattimento
retributivo e efficienza ¢ impegno dei dipendenti sussista oppure no,
o senza decidere se tale efficienza e tale impegno dcbbano. oppure no
essere sacrificati, e semmai fino a che punto, al principio di ugua-
glianza cosi inteso? o

Non pare davvero che si debba insistere _nell"escrnphf_icazxone, per
dimostrare che una trattativa e una determinazione seria del tratta-
mento dei pubblici dipendenti coinvolge Tintera politica gencr_ale -del
pubblico impiego (24), e che una politica .gencrrflle del pu.bbhco llm:
| piego che sia davvero tale, implica la SO]UZI(?!:]C di prob]er-nl compiesst
' e delicati. Ora la definizione di questa politica ¢ stata rimessa quasl

(22) Su queste implicazioni, v. le considerazioni di CHITI, Problemi della con-
trattazione collettiva, cit., pp. 69-70. o o ) ;

(23) Sul fenomeno per i dipendenti dagli enti ospedalieri, v. la relazione di
MErust ] ) ) S s

(24) E il rapporto Giannint offre una ricca esemplificazione del problemi dei
qualii si deve tenere conto nella definizione di tale politica generale.
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. mente dal legislativo all’esecutivo .(25), chc. a sua volta, _sia
tiompl?mcidenmlmente <embra subire al riguardo 1n m odo passivo
< s . " .
l‘fl‘tl?z)i;trilva dei sindacati, che seelgon9 di volta 1n voltla. q;lalc. 311:1I lo
scopo da perseguire, su quale f)blcttl\vo .concentrarc gh ?01'2.1- on
s vuole certo nascondere la dlfﬁcolFa di Ui pred-ctc.:rmlnazmne 1n
sede parlamentare dei criteri € degli scopt a1 quali s1 (:lcve s
e che deve perseguire ’esecutivo nella. trattatlvg; n‘f)n si vuole Cﬁft(.l
ignorare l'eventualitd che deliberazioni preventive in quella .sefie si
rivelino a conti fatti di nessun vantagglo, quando non addirittura
controproducenti; ma non ci si pud esimere dall’osservare che una
cost ampia investitura all’esecutivo di perseguire secondo proprie va-
lutazioni la politica del pubblico impiego, non pare conforme al ri-
parto di competenze tracciato dall’art. 97 della Costituzione tra Par-
lamento e Esecutivo medesimo nella cogestione dell’amministrazione,
cosi come ci ha insegnato Nigro (26); e cid, per quanto ampia si Vo-
glia delineare I'area entro la quale deve essere riconosciuta al riguardo
la riserva di amministrazione, in particolare la stessa riserva di in-
dirizzo.

Fin qui, i problemi che sono apparsi preminenti sono quelli
concernenti I'interpretazione e la costituzionalitd della normativa che
ha attribuito all’esecutivo il potere di disciplinare taluni aspetti del
rapporto di pubblico impiego, recependo gli esiti della contrattazione
collettiva, con atto di livello amministrativo :
trebbero ritenersi trascurabili i problemi a
di questo atto stesso.

ma in nessun modo po-
ttinenti alla legittimita

Da = 3 . ‘
e un ppnto di vista sostanziale, specie se si accoglie la tesi che
Scguito sostenuta, secondo la quale il decreto presiaenziale

(25) Sotto quest
2 o profilo
al Parlamento di procedere aflc determinaz; e indntrgmene s
) miazioni di indiri i
potrebbe apparire com T Y Indirizzo di sua competenza,
rimane da T::dere per (l:t un'51gnlﬁcatlv° segno di un mutamento dj orientgfncnto'
» Peraltro, in quale mj s 3 :
1sura gli indirizz; :
e, ovwnicn, T g1 indirizzi che il Parlamento eventual-
e rapporto’ cll)i csgt):rﬁ esselre contenuti solo in attj che per loro natura ineri-
Ollo politico try ; |
e ra il Par] i
dovessero essere obiettivati in dier. - . Sriamento stesso e I vo, oppure
gl iwicl g pritrln ;n disposizionj d; legge vincolanti l’emlilc:;izﬂe, deplpde_
y |
: : ; ancora, latteggiam :
rattazione collettiva. _ ento della parte pubblica nela cof-
(26) Studi sulla funzion,
lano, 1966, passim, ma speci

il rapporto Granning,

Orgam'zqan.l-c .
~ c . . . » -~
almente pp. della pubblica Amministrazione, Mi

157 Ss., ‘175 SS.



contrattazione collettiva, e dunque
e di discrezionalitd, tale decreto deve
me la cui violazione s traduce in un
mministrativo, a cominciare da quelle

. cu1 violazione concreta il vizio di eccesso
di potere, in una delle figure che la letteratura, e ancor pit la giu-

risprudenza del Consiglio di Stato, ¢ venuta elaborando; e non ¢ il

caso d1 1nsistere nel sottolineare lestrema delicatezza delle valutazioni
da farsi al riguardo.

Da un punto di vista processuale, quel decreto presidenziale, che
_la sua natura amministrativa sottrae al giudizio della Corte Costitu-
~zionale, non pud che essere soggetto al sindacato del giudice ammini-

strativo, che la giurisprudenza del Consiglio di Stato in sede di rego-
lamento di competenza ha individuato nel Tribunale amministrativo
regionale per il Lazio (27). Proprio perché & prevalsa la tesi che la
competenza di questo Tribunale sugli atti amministrativi a efficacia
ultraregionale non & funzionale, proprio perché si ¢ voluto accen-
tuare che questo Tribunale di per sé ¢ uguale a tutti gli altri .Tnbu-
nali amministrativi regionali, non si pud ignorare un dubbio: il dub-
bio sulla idoneitd a sindacare la legittimita di una normativa di li.vello
amministrativo, ma di rilevanza cosi generale come qgella d_e1 de-
creti presidenziali in esame, efficaci per l’interﬂo territorio naz\longle,
da parte di un giudice che & stato dimensionato, per cost dlI'C',
quantitativamente e qualitativamente, per giudicarff delle -VI.CCIT.ldC di
singoli rapporti, della legittimita di atti che su.dl questi incidono,
alla luce di normative di quel genere. Si tocca qui un problema gene-
rale che pare importante: nel nostro ordin.ame-nto, tra Cor.tc ’I(‘J(‘);tl-
tuzionale e, nel giudizio amministrativo di Pll'lmo.gl‘é.ldol, .11 .fl'lu‘
nale amministrativo regionale, non ‘sono utilizzati giudici di ri el-
vanza intermedia; e l'esistenza di questo iato contrasto col modo ne

con un margine anche noteyo]

vizio di legittimitd dell’atto a
funzionali e non scritte, 1a

: : 8,
(27) Cfr., tra le altre, Sez. VI, 17 giugno 1977, nn. 614 e 615, in Foro i, 197

I1I, 189; perd talvolta anche altri tribunali amministrat.ivi regionali glucll:lciifgo‘giacéli
legittimita di decreti presidenziali del tipo in e'sarjnc,"ewdentementc p:,ministrativo:
liti della competenza territoriale nella nuova disciplina del_ processo a e 1970,
tra le altre, v. T.A.R. Piemonte, 16 maggio 1979, n. 258, in Trib. ”_"”1'976 n a1l
I, 2071, che ha annullatd-wparzialmcnte 'art. 50 del D.P.R. 26 maggio ‘

Y. A Varenra - XXV.
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quale il legislatore applica le riserve di legge costituzionalmente pre.
viste, ¢ pil generalmente utilizza lo strumento legislativo: se pare
prevalente la linea di tendenza secondo la quale viene data veste
legislativa a minuziose normative che sostanzialmente avrebbero na-
tura regolamentare, non mancano casi nei quali sono emanati in
forma amministrativa — e talvolta non sarebbe praticamente possi-
bile una diversa soluzione — atti di enorme rilevanza sociale: daj
provvedimenti tariffari, a cominciare da quelli relativi alla prestazione
di pubblici servizi, al calcolo degli indici del costo della vita da
parte del'ISTAT. Perd nella giurisdizione amministrativa un organo
che appare piti idoneo ad assumersi maggiori responsabilita, se non
altro per la garanzia di istituto che offre, esiste, ed ¢ ovviamente il
Consiglio di Stato; ci si potrebbe domandare, allora, se non sia piu
opportuno attribuire a questo organo, magari in una sua qualche par-
ticolare composizione, in unico o gia in primo grado, la cognizione
dei ricorsi contro atti classificati per la loro importanza nazionale
in una ristretta categoria, nella quale dovrebbero comunque rientrare
1 decreti presidenziali in esame; & evidente che si dovrebbe rinun-
ciare, 0 quanto meno organizzare in modo diverso il doppio grado
di giurisdizione: ma si tratterebbe di inconveniente che parrebbe ac-

cettabile, e costituzionalmente giustificato dalla particolarita della
ipotesi.

4. Come si vede, nella ricostruzione del sistema normativo della
contrattazione collettiva nel pubblico impiego, nella definizione ne-
cessariamente preliminare dei dati sui quali basare quella ricostru-
zione stessa, le questioni che abbiamo giad incontrato sono numerose,
di grande rilevanza, e di delicata e di opinabile soluzione; cid nono-
stante, ancora non sono stati affrontati i problemi essenziali della ma-
teria, 1 problemi dei problemi: quelli attinenti alla compatibilita stessa
con la disciplina del rapporto di pubblico impiego, della contratta-
zione collettiva in quanto tale: in quanto contrattazione, e in quanto,
come non potrebbe essere altrimenti, con una controparte sind?cale.

I dubbi, ben noti, su tale compatibilitd, derivano dai carattert cof
i quali il rapporto di pubblico impiego stesso viene delineato da una
letteratura tradizionale, vastissima, generalmente conosciuta, il che c1
permette di richiamarla in termini quanto mai sintetici.
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C.om\e s1 sa, il da?to fondamentale che si afferma dominare la
materia, ¢ la supremazia della pubblica amministrazione, che si estrin-
seca nella possibilitd di regolare unilateralmente i rapporti di impiego
che ad essa fanno capo (28). Tanto ¢ generale e indiscutibilmente fon-
data questa impostazione, quanto incerti sono i significati nei quali
tali termini sono intesi, e sfumate le distinzioni tra di essi. L’afferma-
zione della unilateralita della disciplina della materia, anzitutto, pud
essere intesa in relazione alla normazione generale dei rapporti, o
dei gruppi di rapporti di pubblico impiego; oppure in relazione alla
disciplina specifica data al singolo rapporto con la nomina, sulla
base della tesi prevalente che vede in questa un atto unilaterale, e
malgrado gli scarsi o nulli margini di discrezionalitd che la norma-
zione generale suddetta lascia di solito al riguardo; oppure in rela-
zione ai poteri di gestione delle vicende del rapporto successivo alla
sua costituzione, dalle modificazioni all’estinzione, che quelle mede-
simo discipline, di solito quella generale, ma talvolta quella parti-
colare, attribuisce in modo esclusivo all’ente. L’affermazione della
competenza dell’amministrazione a disciplinare e a gestire unilate-
ralmente i rapporti di pubblico impiego, poi, a sua volta ¢ chiara solo
per il contenuto minimo che esprime, perché ad una piu precisa
analisi si manifesta ugualmente polisenso: non & precisato quale sog-
getto amministrativo abbia tali poteri, e quale forma acquistino. g?i
atti con il loro esercizio posti in essere; cosi, se per gli atti di disci-
plina e di gestione del singolo rapporto non pud dubitarsi chc. l_a
competenza sia dell’ente di appartenenza, ¢ la forma quella ammini-
strativa, ben pill complessa si rivela la disciplina generale dei rap-
porti di pubblico impiego, le discipline generali di gruppi di questi:
talvolta si tratta dell’ente di appartenenza, e della forma regolamen-
tare; talaltra si tratta dell’esecutivo, e ancora di una forma norma-
tiva secondaria, sia per I'impiego statale, del cui ente di appartencnz::l
esso, per cosi dire, & il complesso organico di vertice, come anche, puo

A

(28) Poiché ¢ evidente che ¢ il dato della supremazia del]’cnte'p}lbt')llco 1!
maggiore ostacolo alla sottoposizione a contrattazione collettiva della dlsmp_hna'dcl
rapporti di impiego che ad esso fanno capo, la letteratura favorevole alla _d.ﬁusmne
di tale contrattazione nel campo del pubblico impiego tende a valutare crxtlcamen.tc
quel dato stesso: tra gli altri, cfr. MaroNGIU, Lavoro e organizzazione del lavoro,
ecc., cit,, p. 10 ss.
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pubblico impiego, in forza

ivo stesso ha nei confront

1 . » . et ]'

. . . . b Ccut
della posizione tituzionale che I'es

dellintera pubblica amministram?.nﬁ (_29), Tl frequente, ne
fine, ¢ il caso, soprattutto pef I'impiego statal¢ P e , e
quale la disciplina generale & data in forma di legge: la umlateralita

di tale disciplina pud essere qui salvz.ltay 5.010 indrf'ldu.lando e
rdinamento amministrativo, € quindi una sorta di
I'amministrazione. Comunque s1a, € qui Si ri-
to dell’affermazione tradizionale in
hiari e indiscutibili: "ammi-
anza sociale, che

’ 1’
I'appartenenza all'o
— pertinenza soggettiva a
prende 1l contenuto minimo cer
esame, alcuni punti devono rimanere ¢
nistrazione persegue fini pubblicistici di tanta rilev
P'ordinamento generale consente che alle esigenze connesse col rag-
giungimento di essi si pieghi la disciplina del rapporto, che lega a tale
amministrazione i suoi dipendenti; di quali siano queste esigenze, ¢
conseguentemente quale sia il modo funzionale in cui deve essere di-
sciplinato questo rapporto, solo 'amministrazione pud essere il giudice
egclugvo; percio, ad essa pubblica amministrazione devono essere at-
tl’lblilltld poteri di disciplina generale e particolare, e di gestione unila-
Ef“-ra e di quel fflppolrto mledemmo; ¢ deve trattarsi di poteri, la cui per-
1nenza soggettiva a unilateraliti ' s - o
ad as tt'bf 1-’ e ta del cui esercizio non si limitano solo
spetti formali: essi devono comprende i ] ik
scelta sostanziale. Hemecc: re consistenti margini di
“ sostanziale, rimessi all’autonomi . .
12 amministrativa.

D1 contro, la posizi
» 12 posizione del dipend :
ente, ¢ -
secondo luogo comune, & caratteriy » che, in letteratura @& il

zZata m modo
cato u : ¢stre i
: dalla 5 a SOggezxone all’a i mamente mar

ni S
? 1strazione; anche questo termine
polisenso, con una var;

Iapporto non possongo non egse
mento dei fini de]]’

(29) Ed ¢ in
disciplina mediant e questa: posizig
tiva, del nte decreto presidengiye ... che si potret,
Ve del rapporto di impiego ¢4y aiale, sul Presupposto

e 2. ent: . .
dalle province: cfr. Sorack, Relazl'm diversi daljo Stato
tone, e

dbe glustificare, adesso, la
ella contrattazione collet-
a cominciare dai comuni
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lqsc1u§1yo ‘apprezzamento dell’amministrazione medesima, e in base
ad atti unilaterali di questa.

Che il (_lisegn-o guridico della realtd che sta emergendo sia an-
cora insoddisfacente, malgrado Pindiscutibility dej profili fin qui
tracciatl, ¢ indicato in modo indubbio da un elemento: la jette
ratura, proseguendo nella enumerazione dei caratteri tipici del rap-
porto di pubblico impiego, dopo i termini di supremazia dell'ammi-
nistrazione, di conseguente unilateralitd della disciplina del rap-
porto, e quindi di inevitabile soggezione del dipendente, elenca anche
le garanzie che questo godrebbe, appunto per compensare la sua posi-
zione subordinata. Cio, apparentemente, ¢ un controsenso logico:
perché tali garanzie non possono non essere disposte dalla stessa nor-
mativa, in linea di principio dello stesso livello, che configura il
rapporto con 1 tratti prima enumerati, in particolare ponendo il di-
pendente in posizione subordinata: come possa considerarsi garan-
tito, allora, chi ¢ soggetto, o, se si preferisce, soggetto chi ¢ garantito,
¢ cosa che a prima vista appare incomprensibile, e che richiede per-
cio un chiarimento.

Siamo convinti che qui, come in tanti altri casi, sia indispensabile
una analisi piti approfondita dei diversi contenuti sostanziali di norme
che pure sono contrassegnate da una identica etichetta formale, ge-
neralmente quella della legge. Una simile esigenza era gia stata av-
vertita a proposito del problema della discriminazione di gi}lrisdl-
zione tra giudice ordinario e giudice amministrativo (30), la cui solu-
Zione era stata cercata sulla base della distinzione tra norme di rela-
zione, come norme che definiscono sfere giuridiche contrapposte a
livello di ordinamento giuridico generale, e norme di a.zione_, come
norme di disciplina dell’esercizio di poteri dcll’ammimst-razmn.e, e
nell’ambito di questi, cosi come sono definiti dalle norme di rela.zm.ne
che 1i attribuiscono; norme di azione che, come cercheremo di dire
meglio in un diverso e pill ampio lavoro di cafa'ttcrc .gen-erale, sono
ricomprese e costituiscono 1'ordinamento amministrativo.

Questa distinzione pare utilizzabile anche per la §0.1u21011€ del
problema qui allesame. Sulla base di essa, ¢ cosi possibile tradurre

(30) RoMaNo Avis., Giurisdizione amministrativa e limiti della giurisdizione
ordinaria, Milano, 1975, passim, ma specialmente pp. 133 ss., 153 ss.
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in piu adeguate precisazioni le prime affermaziont tradizionali )
caratteri del rapporto di pubblico impiego, quella della supremazia
della pubblica amministrazione, € dell’abbandon'o -all.a sua d{spom-
bilita della disciplina generale, nonché della. d15c1p!ina. pz?rtlcolarc
| e della gestione dei rapporti di pubblico impiego: €10 significa che
in base a norme di relazione, a livello di ordinamento geqcrale, a
tale pubblica amministrazione sono attribuiti corrispondenti poteri
che incontrano ben pochi limiti. Corrispondentemente,
e questo significa la qualificazione come di soggezione della contrap-
posta posizione del pubblico dipendente, da parte di quelle medesime
norme, ¢ a quel medesimo livello non sono considerati € tutelati, ner
confronti di tali poteri del’amministrazione, gli interessi di questo
dipendente stesso, tranne alcuni che gli pertengono anzitutto come
soggetto dellordinamento generale, i quali, per il loro carattere pri-
mario, e di solito assoluto, pill che trovare garanzia nel quadro del
rapporto di pubblico impiego, devono essere sottratti dall’ambito sog-
getto alla disciplina amministrativa di questo: dal diritto alla salute
al diritto alla costituzione di una posizione previdenziale, emergente
quanto meno come obbligo di risarcimento del danno derivante dalla
sua violazione, secondo una linea giurisprudenziale peraltro oscil-
lante.

Per contro, ¢ come effetto di norme di azione, e a livello di ordi-
namento amministrativo, che si rinviene una disciplina dettagliata
dell’esercizio dei poteri dei quali I'amministrazione si trova cosi in-
YlCStita: dai nlllodi di selezione del soggetto privato col quale istituire
il rapporto, alle forme e ai ritmi di pro i i : "
terminazione dell'ammontare della };etﬁll:.)ej:iziz (11 ((::lacrllii:er::lcalgar?;-
S an? "ief}“iz%one degli illeciti, dei procedimenti e dei provve-
dlmentl.dlsupllna-rl, a.lle cause di estinzione del rapporto. Solo a
protezione di quei suoi in;eressi laf}llte llvl R d?nquc_f .la
dei poteri di configurazione ;ncercl amg‘umstr.’:;z;one, I'l(?ll R
rapporto di pubblico impiego %:hc ade' ¢ L Brsfione partiotane de!

fadiase Is lisa "  ordinamento generale e norme di
relazione le hanno attribuito, ha riconosciut funzionali al per-
seguimento dei propri fini istituzionali: o essere funzionali 2 pe
sibile rintracciare quelle interd; On; ¥ 8 questo livello, ¢ anfh.c pov

pendenze prima non percepibili tra

amplissimi,
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pqteri, Fliritti e interessi che ineriscono al complesso status del pub-
th(.) -dl'.pendente, a cominciare da un vincolo di corrispettivita tra
retribuzione e attivita lavorativa; a questo livello, & possibile consi-
derare come garantita la posizione del pubblico dipendente, come e
pit di quella del lavoratore nel rapporto di diritto privato: fermo
restando, comunque, che i limiti che Pimprenditore privato oggi in-
contra, dalla individuazione da parte degli organi pubblici compe-
tente del soggetto col quale instaurare il rapporto, alla limitazione e
predeterminazione dei casi nei quali egli pud estinguere il rapporto
stesso, per quanto stringenti siano, rimangono pur sempre esterni alla
sua autonomia, che rimane cosi ristretta, ma non diventa etero-diretta;
mentre si atteggiano come regole intrinseche all’autonomia dell’am-
ministrazione, quelle imposte da norme dell’ordinamento di questa, a
cominciare da quelle norme non scritte la cui violazione concreta un
vizio di eccesso di potere.

La distinzione tra ordinamento generale e norme di relazione, e
ordinamento amministrativo e norme di azione, consente di sciogliere
Papparente antinomia tra soggezione del dipendente, consacrata a li-
vello di ordinamento generale da norme di relazione che attribuiscono
correlativamente all’amministrazione e la supremazia, ¢ 1 poteri nei
quali questa si esprime, di disciplina e di gestione unilaterale del rap-
porto, da un lato, e, dall’altro, la garanzia del dipendente stesso, assi-
curata a livello di ordinamento amministrativo da norme di azione
emanate dall’amministrazione per configurare il rapporto medesimo
nel modo reputato pit funzionale al perseguimento dei suoi fini istitu-
zionali (31). Non solo: essa permette di dar conto di un altro dei ca-
ratteri che tradizionalmente la letteratura attribuisce al rapporto di
pubblico impiego: I'immedesimazione che si avrebbe nellambito di
esso, del dipendente con 'amministrazione di appartenenza.

Questa ulteriore caratterizzazione appare particolarmente perti-
nente sulla base della ricostruzione sopra proposta: 'affermazione
secondo la quale nell’ambito del rapporto di pubblico impiego, a li-
vello di ordinamento generale, non rilevano interessi del dipendente
distinti e contrapposti rispetto a quelli dell’amministrazione di ap-

. %) . . . . - . .
(31) Per un simile ordine di idee, cfr. le considerazioni di RusciaNo, L'im-

piego pubblico, cit., p. 146, tanto pit notevoli in quanto svolte a partire da una
Prospettiva giuslavoristica.
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partenenza, perché non sono rintracciabili gf)rmil eiltcrzlt:lone che
quegli interessi considerino, garantend.o al‘ IP.CI; 5 ch >0 cor”:'"
late posizioni di vantaggio, null'altro 1mpl}ca, ML, 6 28 al quel I
vello e in quell’Ambito al dipendente non Vviene r1co_noscnlllta a ﬁg}lra
di soggetto giuridico autonomo. In questa Prospettwa, allora, la lm\-
medesimazione del dipendente con l'ente di appartenenza non pue
essere considerato un carattere del rapporto di P‘.lbh_’hcc" impiego da
elencarsi sullo stesso piano di tutti gli altri: essa .51.r1fcr1-sce al ff)nda-
mento stesso di questi, della supremazia dell’amministrazione, dei suoj
poteri unilaterali di disciplina e di gestione del rapporto, della cor-
relata posizione di soggezione del dipendente; €ssa, dunque, acquista
il ruolo di tratto di sintesi di tutti questi caratteri del rapporto di
pubblico impiego stesso, nella sua tradizionale configurazione.

Se, dunque, & nel quadro della ricostruzione qui proposta che il
dato della immedesimazione del dipendente con lente di apparte-
nenza acquista la sua maggiore pregnanza, non si puo pero tacere che,
nella letteratura tradizionale, 'immedesimazione del dipendente con
Pamministrazione & anche intesa, e vista come conseguenziale, in una
prospettiva diversa, seppure non incompatibile, che ci pare meno
significativa, anche se di per sé non erronea: il rapporto di pubblico
impiego, & detto comunemente, ¢ venuto storicamente modellandosi
con i condizonamenti derivanti dal ruolo esplicato da un ristretto nu-
mero di dipendenti, i pubblici funzionari in senso stretto, che con-
corrono alla formazione di atti 1 quali, in base ai postulati del rap-
porto organico, vengono poi imputati all’ente (32). L’immedesima-
zione del funzionario con I'ente, nell'ambito del rapporto funzionale
- indicato, che costituisce tratto essenziale della configurazione dogma-
tica di questo, ¢ trapassato irresistibilmente nella configurazione dello
stesso rapporto di impiego sulla base del quale il funzionario presta
- la propria attivita: si ¢ tradotto nella immedesimazione anche nel-
- I'ambito di questo del funzionario con l'ente. E vero che & ugual-
- mente tradizionale la distinzione tra rapporto funzionale e rapporto
. di impiego (33); ma ¢& anche vero che si tratta di due rapporti che

(32) Secondo la configurazione di quel rapporto delineata da SanTi RomaNO,
Frammenti di un dizionario giuridico, Milano, 1947, voce Organi.

(33) Ed ¢ su tale distinzione che fa forza la letteratura favorevole alla esten-
sione della contrattazione collettiva nel pubblico impiego, criticando la cd. immede-
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non solo fanno. capo agli stessi soggetti, ma che regolano anche lo
\ .

sHe550 oggetto, sia pure colto una prima volta nei suoi effetti giuridici
sull'azione dell’ente, € una seconda volta come prestazione di attivita
orto di impiego dei funzio-
per consentire ad essi I'esplicazione del rap-
. T :
porto funzionale, ¢ intuitivo, prima ancora che ragionevole, che i tratti

dell'uno finiscano col condizionare la configurazione dell’altro (34).
Questa giustificazione del'immedesimazione del dipendente con I'ente
di appartenenza, peraltro, porta a rilevare una incongruita di essa:
come si sa, il rapporto funzionale concerne solo una piccola parte
dei pubblici dipendenti; e sarebbe difficile giustificare una configura-
zione in termini di immedesimazione del rapporto di pubblico im-
piego per tutti i pubblici dipendenti, anche per quelli, e sono la stra-
grande maggioranza, che con lesercizio di pubbliche funzioni in
senso proprio poco o nulla hanno a che fare, se tale immedesima-

zione la si individua come derivata solo dal rapporto funzionale
suddetto.

lavorativa; e se si tiene conto che il rapp
nari ¢ appunto istituito

;"\- Comunque sia, I'immedesimazione del dipendente con ’'ammini-
strazione di appartenenza, i caratteri salienti del rapporto di pubblico
impiego che essa cosi pertinentemente sintetizza, a cominciare dalla
devoluzione dall’ordinamento generale all’ordinamento amministra-
tivo della tutela degli interessi del dipendente stesso, paiono offrire la
chiave per la comprensione del perché la giurisdizione che in ma-
teria ¢ attribuita al giudice amministrativo sia esclusiva. La spiega-
zione secondo la quale il legislatore avrebbe attribuito tale giurisdi-
zione a tale giudice, per la eccessiva difficoltd di distinguere i limiti
reciproci tra diritti soggettivi e interessi legittimi dell'individuo, sem-
bra di un semplicismo che nell’ignorare la sostanza dei problemi vada
davvero al di 1i del lecito. Se, in linea generale, la tutela giurisdi-
zionale si conforma in modo corrispondente alle situazione sostan-
ziali tutelate, le ragioni del carattere esclusivo della giurisdizione del
giudice amministrativo, per quel che qui interessa in materia di pub-

simazione del dipendente con I'amministrazione di appartenenza, la quale con tale
contrattazione ¢ evidentemente incompatibile: Rusciano, Limpiego pubblico, cit.,
P- 16 ss.; MaroNGIu, Lavoro e organizzazione del lavoro, ecc., cit., passim.

(34) Secondo Torientamento che ci pare preferibile, espresso molto incisiva-
mente dalla relazione di Merusl.
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o cercate nella ricostruzmr.lc de‘l tratti
| dipendente all'ammuinistrazione: €

A : individuate
allora, le ragioni di quella giurisdizione esclus1v:il v(é)l;ll?rf(’mti el
nell’assenza di situazioni del dipeﬂd_ef}te _Chtj Bet ¢ -
ministrazione siano tutelate in termini di diritto Soz:g atri;noniale
posizioni all'interno del rapporto, a natura Brettamcn e };) oy conj
come il diritto alla retribuzione che sia gia maFurato. T o
segue che se & vero che il giudice amm‘llnlstra.twi(;: éner alapcolzlﬁ-
giurisprudenza, ha dato un contributo r1 cvantls.s bbll)' 2 on
gurazione dei caratteri tradizionali del rappor to di pubblico 1mp1ego,
non sembra altrettanto esatto che esso abbia potuto §volgere ques.to
suo ruolo solo in quanto giudice esclusivo in materia: ¢ Pro.béfblle
che a conti fatti risulti che l'esclusivita abbia dato alla glunsdlzmn.e
amministrativa poco di pitt di quanto essa gia avesse come giurisdi-
zione di legittimita. L’assorbimento da parte del giudice ammini-
stratvio del contenzioso sul rapporto di pubblico impiego affonda
le proprie radici nell’essenza stessa di questo rapporto, e non & la
conseguenza di una scelta che il legislatore possa avere compiuto
muovendosi liberamente sul piano della tutela giurisdizionale astrat-
tamente inteso; e il rilievo non vale solo come un tentativo di com-
prensione della evoluzione passata: non pare che un recupero di
giurisdizione da parte del giudice ordinario possa essere il frutto di
una scelta dello stesso genere, ma di segno opposto, che possa di per
se essere considerata auspicabile (35); tale recupero potra aversi solo
in connessione della trasformazione dei caratter; essenziali con i quali
il rapporto di pubblico impiego & stato tradizionalmente configurato:
come conseguenza di questa trasformazione, ma anche come indice
di essa, se non addirittura come sua causa.\

If' 1 Qllllgia questa digressioncz sut problemi della tutela giurisdizio-
nale, 1l nilo principale del ragionamento

con quei caratteri che il rapporto dj pub
ricamente conformando, balzano allora evidenti le ragioni dei dubb;
SlIH-a .cc?mpatibilitﬁ con esso della contrattazione collettiva, com d%
a]!.:rl 1st3tuti tipici del rapporto dj lavoro di diritto privato, La deis il
plina di questo rapporto s evolve verso la progressiva eli.rninaziofl;

blico impiego, vanno appunto ¢
essenziali del rapporto che lega 1

\ -
Puo essere cosi ripreso: se ¢
blico impiego si & venuto sto-

(35) Ruscrano, L'impiego pubblico, cit.,, p. 331 ss.
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gestione unilaterale dell’impresa
capo, del\]a cc?rrclata .posizione di soggezione de] lavoratore. Tale di.
sciplina ¢ delineata gid a livellg di ot

essere altrimenti: gid a livello

tutto 1l diritto del lavoro oggi si fonda, che ¢ dj segno esattamente
opposto 2 quello che ha condiz

ionato la configurazione dei tratti ca-
ratteristici del rapporto di pubblico impiego: la rilevata contrapposi-
zione gia a livello di quell’ordinamento del lavoratore rispetto al da-
tore di lavoro, non pud che derivare dalla estraneita del primo rispetto
alla organizzazione produttiva, e dei suoi interessi rispetto agli inte-
ressi della produzione; solo cosi si puo comprendere, per esempio,
il significato dell’esercizio da parte del lavoratore di un diritto che &
tra 1 piu essenziali e tipici del rapporto di lavoro di diritto privato:
dell’esercizio del diritto di sciopero, che anche quando fosse pro-
mosso, al limite, per rivendicare maggiore partecipazione alla ge-
stione dell'impresa, tende comunque a provocare un danno agli in-
teressi di questa, che in tanto il lavoratore pud risolversi ad arrecarle,
in quante neppure di riflesso lo senta come proprio. .
Con questi rilievi, non ci si riferisce tanto a differenze oggettive
del rapporto che lega il dipendente pubblico all’amministr:'izmne di
appartenenza, rispetto al rapporto che lega il dipendente pr\lvato alla
impresa: differenze che pure esistono, ma che non sono cosi marcate
come le parole che precedono potrebbero fare intendere, giacché, come
¢ evidente, tanto nell'uno come nell’altro rapporto sono ugualment'e
riscontrabili momenti di convergenza come momenti di contrapposi-
zione di interessi; solo, ci si riferisce soprattutto alla diversa accentua-
zione che T'uno e l'altro di questi momenti, nell'uno e nell’altro di
questi rapporti, ¢ individuabile nella cultura e r{el. dirit.to. Non pare
dubbio che nel rapporto tra dipendente e amministrazione tr:'xd.lzm-
nalmente abbia prevalso il momento della convergenza degli inte-
ressi rispetto a quello della contrapposizione. Diversamente, nel.raP'
porto tra dipendente e impresa: non si vuole negare ch.c in certi pe-
riody, e si pensa soprattutto a quello tra le due guerre, in letteratulr]a,
in alcune sue correnti, si sia accentuato anche qui il momento della
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convergenza, fino ad arrivare alla costruzione del rapporto di IHVQFO
sulla base del concetto della inserzione del dipendente nella organiz-
zazione dell'impresa; solo, si afferma che il panorama della-fl({tm‘n.a
giuslavoristica ¢ profondamento mutato, ben prima e ben piu IClst-
vamente che nella dottrina giuspubblicistica, per tutta una seric di
ragioni, a cominciare da quelle socio-economiche sottintese nc.Ha qua-
lificazione come «di lavoro» del rapporto con I'impresa privata, in
contrapposizione alla qualificazione come «di impiego », del rap-
porto con 'amministrazione pubblica; e pare indiscutibile, appunto,
che nella ricostruzione dei caratteri del rapporto di lavoro di diritto
privato il momento della contrapposizione degli interessi abbia acqui-
stato un rilievo assolutamente predominante sul momento della con-
vergenza, e che sia in base a questa accentuazione del primo rispetto
a] secondo che vengano risolte in concreto le questioni decisive; I'os-
servazione sembra valere sempre pill per tutte le categorie di lavo-
ratori privati: l'unica eccezione di rilievo pare ormai essere costi-
tuita solo dai dirigenti, i quali hanno nell'impresa un ruolo che non
a caso ¢ quella maggiormente comparabile con le funzioni dei pub-
blici dipendenti, e soprattutto di quelli di categoria piu elevata.

5. Malgrado questo considerazioni, pare azzardato, e in ogni
caso prematuro, trarre senz’altro la conclusione che il rapporto di
pubblico impiego non tolleri I'inserzione di istituti tipici del rapporto
di lavoro di diritto privato; oltretutto, una simile conclusione contra-
sterebbe troppo nettamente con un rilievo che ¢ ormai generalmente’
accolto in letteratura (36): quello del graduale e progressivo raggiun-
gimento di una omogeneita di disciplina di tali due rapporti. £ neces-
sario, in ogni caso, considerare preliminarmente evoluzion= che ha
subito il dato fondamentale della immedesimazione del dipendente
pubblico con l'ente di appartenenza, che, nella pregnanza del ter-
mine che risulta dalla ricostruzione qui proposta, sintetizza la con-
ﬁgu-raZiOIc]]C Fradlz.ionale del ra-p[.)orto\ di pubblico impiego; anzi, que-
sta immedesimazione pare ormai cosi compromessa. che ; ghi set-
tori dell’organizzazione amministrativa nI;n scmb’ra pil‘lln :\?;T.?;';itf:

(36) 1l rilievo ¢ assai frequente: tra gli altri, cfr. Gianniny, Impicgo pubblico,
cit., specialmente p. 300; Virca, Impiego pubblico e impiego privato, cit., pp. 37, 39.
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impossibile una innovazione ben piu radicale di una relativa « priva-
tizzazione » dei caratteri del rapporto di pubblico impiego: addirit-
tura la pura e semplice sostituzione di questo, con un rapporto di
lavoro di diritto privato (37); ed ogni affermazione sulla inaccetta-
bilita di quella relativa «privatizzazione », deve essere sottoposta a
verifica, quasi come con una pietra di paragone, con questa even-
tualita.

La rinuncia da parte del pubblico dipendente a contrapporre i
propri interessi a quelli dell’amministrazione chiedendo una tutela
di ess1 gia a livello di ordinamento generale, 1'accettazione che i suoi
interessi vengano percio tutelati solo a livello di ordinamento ammi-
nistrativo, ¢ nel modi e nei limiti determinati unilateralmente dal-
I'amministrazione stessa, ¢ stata favorita da tutta una serie di fattori
extragiuridicl, socio-economici, politici, culturali, del resto ben noti.
L'omogeneita di classe dei pubblici dipendenti, resa possibile anche
dal loro piu ristretto numero originario: tra di essi, e tra essi e i poli-
tici. Inoltre, e 1n parte conseguentemente, la ben pitt netta e unitaria
caratterizzazione politica e culturale degli stessi pubblici dipendenti
in un’epoca nella quale, non va dimenticato, tutta la pubblica ammi-
nistrazione, compresa quella consistente in enti pubblici, perfino in
enti pubblici territoriali, era delineata in termini accentrati. Pare
riduttivo, a questo proposito, fare riferimento solo a ideologie auto-
ritarie, e a ideologie di destra, e ancor piu riduttivo fare riferimento
puro e semplice al fascismo, anche se si volessero accentuare, secondo
una nota tesi, 1 segni della sua continuita col precedente sistema, per
superare la facile obiezione che questo atteggiamento era gia mar-
catissimo all’'unificazione nazionale, e nel mezzo secolo circa che la
segui. Pare pilu esatto, viceversa, fare riferimento al senso dello Stato,
come momento di sintesi generale di interessi particolari sentito ne-
cessario, col quale I'attivita del pubblico dipendente era vissuta, vero-
similmente anche nelle categorie meno elevate, e in mansioni di per
s¢ lontane dall’esercizio di funzioni pubbliche propriamente dette.
E un atteggiamento politico e culturale, che poteva porre pit facil-

(37) Una simile evoluzione, generalmente sostenuta nella letteratura sul pub-
lico impiego favorevole alla diffusione della contrattazione collettiva (v. per tutti

Maroncru, Lavoro e organizzazione del lavoro, ecc., cit.,, p. 19 ss.), & ora profilata
anche nel Rapporto GiannNini, paragrafo 4.6.

|

-
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ud apparire che accidentale: ma, pit o di endc,nti ad attuare
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colati termini di una 728 a a volta prevalenti, intest come indi-

gli orientamenti polit1c1.v01t. ol B epies ke
rizzi dell'azione amministrativa: in q 3
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CN o liberale, per 'essen-
onsisteva quella neutralith che lo Stat‘ : > pet
questo, ¢ _ : osto a concezioni autoritarie anche
ziale da doversi considerare OppoOsto . e walif
) . 1o funzionari. E un attegglamento politico
di destra, chiedeva a1 suoi IU o d
ltre che errato addirittura controproducente
e culturale che sarebbe, oltre ¢ ) . Py
- hé cosi verrebbe precluso il recupero dei
valutare riduttivamente, perche " o essere di seano
: : ‘ $SO
valori che esso esprime, da prospettive ch€ po . - 05151
, ISR ; omu ponga
e di carattere piu diversi: da ogni prospettlva,.c e comu. q\ pong
lo Stato come istituzione rappresentativa dell'intera societa necessa-
riamente preminente su ogni altra, per il perseguimento de1 fini
generali di essa. Ed ¢ questo atteggiamento che, pur se di per s¢ non
incompatibile certo con la ricerca di soddisfazioni personali anche di
carattere economico, era forse il maggior fattore che spingeva i pub-
blici dipendenti ad accettare che la tutela dei propri interessi non
avvenisse a livello di ordinamento generale, e fosse rimessa alle scelte
unilaterali dell'amministrazione; ed esso era anche il maggiore osta-
colo ad una sindacalizzazione che comunque costituisce organizza-
zione di interessi sezionali, se non corporativi. Sarebbe fuorviante,
peral'tro, dircoscrivere il fenomeno agli orientamenti politici e cul-
turali d.eld'.s;)fh ‘d1pendent1 pubblici: in realtd, questi stessi erano lar-
ament ; o) ) A
g 1 diffusi nell'intera societd, e, cosa importantissima, anche se

ui ricordata s ' I I
q T olo con un cenno, era anzitutto la societd che chiedeva
ai plj[’ ici dipendenti una coerente valutazione del loro ruolo
utti questi dati di fondo ora sono cambiati, o si sono attenuati,
o sono addirittura scomparsi,
1I Iput.)bha funzionari, anche se ] loro numero & aumentato in
assoluto, n percentuale sul totale dej pubblici dipendenti sono sem-

PIOPro: si pensi, per esempio,
nt, almeno per lessenziale della
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191-0' attivita, che ¢& didattica, e non dj controll
di ricerca; e allora deve essere

; % g
congruita, del resto originaria,

o e di certificazione, o
percepita sempre pitl acutamente !'in-
4, della estensione a tutti i pubblici di-
pendenti di un rapporto di impiego caratterizzato dalle esigenze di

d{\un' rapporto fu1}21onale pertinente solo ad una categoria sempre
piu ristretta di essi. E non meno evidente & I'indebolimento anche
delle ragioni della immedesimazione del dipendente con I’amministra-
zione di appartenenza, che si sono identificate nel quadro della ri-
costruzione sopra proposta. La coniugazione della c.d. proletarizza-
zione del ceto medio, con il reclutamento dei pubblici dipendenti,
per il loro numero sempre maggiore, nelle pitl varie classi sociali, ha
fatto saltare I'omogeneita di classe tra di essi, sviluppando nel loro
stesso ambito la lotta di classe, nonché tra essi e la classe politica, a
sua volta frammentata; allo stesso tempo, per le divisioni politiche
all'interno della schiera dei pubblici dipendenti, siano esse causate
direttamente o meno dalle divisioni di classe, si & arrivati ad una situa-
zione nella quale i politici che sono al potere, o mirano ad arrivarvi,
sanno gid in partenza di trovare comunque categorie di pubblici di-
pendenti, sia pure diverse secondo i casi, che non si trovano o non si
troveranno in sintonia con loro. Soprattutto, ¢ I'idea stessa di Stato,
come momento di sintesi generale degli interessi dell'intera societa,
che si sta indebolendo, ed ¢ questa I'evoluzione che presenta mag-
giore incidenza: non solo viene meno la disponibilita dei pubt?l'%c%
dipendenti ad attuare con relativa indifferenza gli indirizzi .pOllt.ICI
volta a volta prevalenti, ma compromette la stessa tendenza d1‘css.1 a
identificarsi nel loro ruolo presso l'ente di appartenenza, ¢ quindi a
riconoscere la supremazia e i poteri unilaterali di questa, a rimetterle
percid la tutela dei propri interessi; ecco cosi I'emergere della per-
cezione di una contrapposizione dei propri interessi con quella del.-
Pamministrazione che & originaria, e dunque Paccentuarsi nella di-
sciplina del rapporto degli elementi contrattuali che riflettono questa
contrapposizione, € sindacali che la organizz'ano. E, anf:he. qui, nof}
si pud limitare 'angolo visuale al solo atteggiamento 'de1 dipendenti:
bisogna considerare anche il ruolo dei sindacati, i quali trovano la lor(?
ragion d’essere nella difesa degli interessi dei Javoratori nei confrgntl
di quelli dei datori di lavoro, e dunque esasperano la contr L s
degli uni agli altri; e sviluppando la loro influenza in strati sempre
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riconoscere che i pubblici dipendenti, in stratt sempre piu larghi, ten
dono a collocarsi, nei confronti

del’amministrazione ¢ dei suo fini,
. . o
in quella medesima posizione di estraneita che € tipica del lavoratore
di diritto privato nei con

fronti dell'impresa e dei suol interessi: essi
si atteggiano sempre pill come s0gge

tti che si presentano sul mercato

del lavoro per scambiare la propria attivitd contro una retribuzione,
nelllindifferenza dei caratteri dell’ente, perché esso ¢ per loro solo
an datore di lavoro come un altro, e dunque dei suoi fini e delle
sue esigenze. Non vi € motivo, allora, perché tale scambio avvenga
2 condizioni diverse da quelle che ottengono 1 lavoratori di diritto
privato, per effetto della situazione di mercato, dell’azione dei sinda-
cati che non vi & pit ragione che non operino anche a favore dei
pubblici dipendenti, e dei vincoli posti dal legislatore, che non pos-
sono non essere anche a vantaggio di questi. Conseguentemente, non
ha pit senso che l'ordinamento generale attribuisca all’amministra-
zione .po.tex:i di normare il rapporto con 1 propri dipendenti, almeno
oltre i limiti Foi quali tale ordinamento circoscrive i poteri dell'im-
prenditore privato; e, per questi ultimi, I'amministrazione che li
sul?lscc L KEOvA privd dei suoi poteri, una volta tipici, di gestione
umlat.eraIf: dellc_vmende del rapporto; correlativamente, la posizione
del dipendente si trova non pilt soggetta, ma ek . o ;
ordinamento generale. Scom ’ garania gia 2 .hvcllf) o
: parsa la supremazia dell’amministrazione

e la soggezione del dipendente, elimi ._ :
" , eliminata la : -
questo a quella, del rapporto dj immedesimazione di

nulla di caratteristico. E

T
pit vasti della societa, fa'nn
osizione anche 1n campl D

[noltre, bisogna const

ella qualc essa €

: pubblico impiego non rimane pil
o a.lora conviene non indugiare nel consi-
possibile reahizzazione la prospettiva addirittura di una so-

stituzi ] 1 dini
one del rapporto di lavoro dj diritto privato al rapporto di
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pubblico im-piego. per 1argl\1i s.tra}ti di Pubblici dipe.ndenti: per tutti
quelli la cul posizione puo dirsi ormai di sostanziale estraneitd al-
ramministrazione, alla sua attivitd e ai suoi fini; in linea di prin-
cipio, essi devono essere individuati in quelle categorie in cui la pre-
stazione lavorativa ¢ del tutto fungibile con quella che potrebbe es-
sere fornita ad un imprenditore privato, categorie che tendenzial-
mente saranno le meno elevate, ma non necessariamente solo queste,
e non necessariamente tutte queste. Ostinarsi in questi casi a segui-
tare a imporre il carattere pubblico del rapporto, sarebbe peggio che
combattere una battaglia di retroguardia il cui esito sembra compro-
messo in partenza: sarebbe difendere quel che ormai non merita piu
di essere difeso, perché la configurazione del rapporto di diritto pub-
blico nei suoi termini tradizionali, o ha radici politiche e culturali
che nella societa siano ancora vive, oppure non ¢ che vuota forma. E
il costo della operazione sarebbe altissimo: perché quel che pare che
rimanga ancor oggi essenziale, ¢ il mantenimento del carattere pub-
blico del rapporto di impiego, e del carattere pubblico con quei tratti
tradizionalmente tipici dell'istituto, per tutte quelle fasce e per tutti
quei settorl di dipendenti dalla pubblica amministrazione, in ordine
a1 quali esso sembra ancora pertinente; ed ¢ evidente quanto il rag-
giungimento di questo obiettivo sia reso piu difficile, se quel carattere
pubblicc lo si vuole imporre anche a categorie e settori ad esso ormai
refrattari: ¢ meglio « privatizzare » il rapporto di impiego con i dat-
tilografi di un ministero, perché cid rende pitt facile mantenere pub-
blico, e pubblico in senso tradizionale, il rapporto di impiego con i
funzionari direttivi, ed & questo il risultato che conta di pi.

Ad una simile sostituzione di rapporti di lavoro di diritto privato
a rapporti di pubblico impiego ormai sentiti come incongrui, non
Puod essere di ostacolo la natura oggettiva di servizio pubblico del-
l’at\tivité esercitata dal datore di lavoro; oltretutto, come si sa, questi
Puo gia oggi essere un soggetto privato. E vero che solo nell’Ambito
del rapporto di pubblico impiego ¢ possibile che la posizione del di-
bendente venga delineata in modo subordinato agli interessi dell’ente
d111 dppartenza; ma ¢ anche vero che in una disciplina del rapporto

€he $1a tracciata gia a livello di ordinamento generale, & possibile che
trovi considerazione diretta la tutela de

che sono poi i beneficiari real; dell’az
15,

gli interessi di quei soggetti

lone amministrativa: 1 citta-
At Varenna - XXV.
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pre magglore daf lavorator ricolari obblighi e soggezioni pe
vengano imposti al Javoratore partic S e per
la specialita dellattivita da €sso c§p11c.at"fl,. .SCI} = VP : ;-lsem > tale
rapporto perda il suo carattere Pflvatls,t ici: st PES Ir)fmane pio, al
rapporto di lavoro dei maritimt: .E, in ogn bcla'ls?’ :_Sempre
aperta la possibilita di esercizio d.l poter1 P‘-}b‘ 1c1sticl _CStrme:q Il
spetto al rapporto: per esempio, il potere dl.prcc?tt.azmne di scio-
peranti; non si vuole qui discutere se e quanto sia legittima questa pre-
cettazione, del resto ammessa anche da glunsprudenza recente; solo,
si vuole osservare che, se ricorressero tutti gli altri presupposti oggettivi
necessari, non potrebbe essere illegittimo precettare gli addetti all'au-
totrasporto, magari di alimentari o di carburante, solo perché il loro
rapporto col datore di lavoro ¢ privatistico, invece che pubblicistico,
ancorché debolmente, come quello, poniamo, degli infermieri o dei
sanitarl.

N¢ a tale trasformazione puo essere di ostacolo la natura pubblica
del datore di lavoro, come ¢ dimostrato dalla esistenza di un’ampia
legislazione che qualifica di diritto privato il rapporto che lega a
numerosi enti pubblici i loro dipendenti. E vero, piuttosto, che sorge-
rebbe allora un problema assai importante e delicato: quello della di-
sciplina a livello di ordinamento amministrativo, e del conseguente
sindacato giurisdizionale amministrativo, delle scelte discrezionali che
nclla- gestif)ne del rapporto residuerebbero per 1’amministrazione,
ncgh stessi limiti dell’autonomia dellimprenditore privato. Anche
qui, a partire dall'analisi della specifica materia qui considerata, si
arriva %d un problema che deve essere impostato in termini ben pil
gffncra!l, perché riguarda tutta l'attivitd di diritto privato dell’ammi-
mistrazione; %, per certi aspetti, questo allargamento dei termini
i‘famhta. lla soluzione, pe1.'ch.é proprio dalla legislazione in altri campi
C‘p(.)SSTbIIC trarre spunti ricostruttivi: & ben noto il fenomeno della
dlSCIP]ma fn“fdlaﬂtff nhorme di azione scritte, dell'esercizio di poteri
con i quali 'amministrazione arriva a porre in essere atti di diritto
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prxv:'atoz a.d es‘cmplo,.]fq disciplina dei modi di formazione dei con-
tratti degli enti pubblici; ¢, ben s'intende, in ogni caso, ¢ quindi anche
nella gcgioneA dei rapporti di lavoro di diritto privato, ]’azioncl: del-
amministrazione .de\.ic essere conforme a quelle norme funzionali
non scritte, la cui violazione concreterebbe un vizio di eccesso di
potere in una delle sue varie figure. E solo apparente una difficolth
che potrebbe essere trovata in questa ricostruzione: quella a confi-
gurare in termini di norme di azione, scritte 0 non scritte che siano
(e quindi in termini di illegittimita la sanzione per la loro viola-
-zione), la disciplina di un atto che sembrerebbe di diritto privato;
ma cosi non ¢: perché se non puo avere che natura privatistica 'atto
con il quale 'amministrazione costituisce, modifica o estingue rap-
porti, quando essa opera con strumenti giuridici privatistici, la for-
mulazione di tale atto dipende pur sempre da scelte, discrezionali o
vincolate, da parte del’amministrazione medesima, le quali viceversa
non possono perdere il loro carattere amministrativo; scelte che do-
vrebbero essere considerate passaggio ineliminabile del procedimento
di formazione della volonta dell’amministrazione, anche quando non
trovassero espressione formale, e dunque rimanessero implicite: ¢
questo il momento dell’azione amministrativa che deve ritenersi re-
golato dalla normativa di azione, e che non potrebbe essere rego-
lato che da una normativa avente questo carattere.

In questa prospettiva, anche se venissero trasformati in rapporti
di lavoro di diritto privato molti rapporti che attualmente sono di
pubblico impiego, potrebbero rimanere ferme, forse, la maggior parte
delle norme di azione che oggi regolano lesercizio dei poteri del-
Pamministrazione in ordine a tali rapporti, come disciplina di un mo-
mento amministrativo che sarebbe comunque ineliminabile, anche se
acquistassero carattere privatistico, negoziale o meno, gli atti con
i quali 'amministrazione medesima gestirebbe quei rapporti stesst.
La soluzione del mantenimento di una normativa di azione come
regola dell’esercizio dei poteri del’amministrazione in ordine a rap-
porti con i propri dipendenti aventi natura privatistica, sarebbe sicu-
ramente di delicata definizione, ma parrebbe comunque possiblllc_;
e, anzi, essa potrebbe essere Ja base sulla quale unificare con la dlSClj
plina dei rapporti di lavoro di diritto privato, che diverrebbero tali

per sostituzione di rapporti oggi di pubblico impiego, anche quella
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in quanto datrice di lavoro; € gli uni € gli altri sarebbero P?SU da.l
medesimo ordinamento, ossai dall’'ordinamento gencralc. L’ammj.
nistrazione, in ordine ai rapporti cosi trasformati, .verrebl.)e a per-
Jdere I'autonomia di definizione dei limiti dei propri poteri, che re.
sterebbero eteronormati; e, soprattutto, la normativa di azione, rego-
lando il solo esercizio di poteri cosi definiti, non potrebbe che deter-
minare comportamenti amministrativi compresi solo in gamme di
scelte che l'ordinamento generale acquisisce all’ente pubblico. Della
normativa di azione attualmente esistente, verrebbero a cadere tutte
quelle disposizioni che presuppongono che I'amministrazione abbia
poteri oltre i limiti dei poteri dell'imprenditore privato.

la portata de

stanziale. Maggiori difficolta si incontrebbero sul piano della tutela
giurisdizionale. Quando vi ¢ disciplina in termini di norme di azione,
anche non scritte, di un momento dell’attivitd amministrativa, se non
altro in forza dell'esplicita garanzia costituzionale non puo non es-
serci sindacato del giudice amministrativo, sulla legittimita del mo-
mento di tale attivitd cosi disciplinato, anche se esso risultasse solo
bir.np]icito; non sembra convincente I'orientamento dominante in giu-
risprudenza, secondo il quale vi sarebbe difetto d; giurisdizione del
giudice amministrativo, sul ricorso contro, poniamo, la disdetta di un
contratto di locazione data dallamministrazione: quasi che la con-
formita di essa alla normativa privatistica, le 1. uale, del
, , legale e contrattuale, de

f;PP;m‘l)_’ eisal\nun?sc anche c?gni questione della sua illegittimita; quast
» PEr esempio, dello sviamento dj potere, 0 della
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dispa‘r%til di trattamento. Che 1a trasformazione in rapporto di lavoro
di d-1r1tF0 prwatf),.dcl rapporto di pubblico impiego, non sottragga
all glu.dlce a{nm.lm'str.ativo giurisdizione sul rispetto della normativa
di azione di disciplina delle scelte dell’amministrazione, parrebbe
c_vidente. Il problema grave sorge quando si tratta di coordinare questo
sindacato, con quello, ovviamente ineliminabile, sulla liceita della
azione amministrativa, sulla conformita di essa alle norme di ordi-
namento generale che circoscrivono la sua autonomia, come ['auto-
nomia di qualsiasi imprenditore; ed ¢ un problema di cui non &
facile trovare una soluzione soddisfacente. L’estensione anche a questo
aspetto della giurisdizione amministrativa, anche esclusiva, non pare
possibile: il sindacato giurisdizionale amministrativo, infatti, ver-
rebbe a riguardare non tanto e non solo situazioni del soggetto pri-
vato da qualificarsi in termini di diritto soggettivo, ma atti dell’am-
ministrazione che non possono non assumere, nella loro espressione
terminale, natura privatistica. Non rimarrebbe praticabile, allora,
che la sola strada della giurisdizione ordinaria, che normalmente sara
quella della competenza pretorile; non si possono nascondere le com-
plicazioni infinite alle quali non potra non dare luogo il concorso
di quella giurisdizione con quella amministrativa, se il ruolo di
questa manterrd comunque quella consistente ampiezza che si ¢

prima auspicata}/ |

6. Quali i limiti invalicabili della sostituzione del rapporto di
lavoro di diritto privato al rapporto di pubblico impiego? Evidente-
mente, I'impermeabilitd delle aree nelle quali appaiono ancora per-
tinenti alla realth d’oggi quei caratteri tradizionali di questo, che st
sono sintetizzati col termine di immedesimazione del dipendente con
I'ente, nel significato che esso ha acquistato nel quadro della rico-
struzione qui proposta. Aree che sono tuttora estese, ¢ soprattutto di
importanza vitale; non solo 1 fattori storici che hanno portato a tale
immedesimazione, seppur talvolta scomparsi quasi del tutto, seppur
quasi sempre generalmente indebolitisi, sono ancora consistenti in
notevoli settori e in notevoli categorie di pubblici dipendenti; ma
comunque, alla base di quella immedesimazione rimane pur sempre

un dato assai importante, la cui rilevanza sembra essere progressiva-
mente piti percepibile, via via che declinano quei fattori storici tradi-
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zionali. Questo dato lo si individ.ucrﬁ, in prima anPTOS_Simazionc,
nella convergenza dellattivita del dlpendentc. con una unzione tipic,
Jel’amministrazione, sia pure in un senso diverso di CI‘.JCHO l@plicito
del tradizionale rapporto funzionale; e, per una MENO 1Mprecisa any,
lisi e definizione, si deve dire che esso dcrlva, dafll.a\convcrg.ema di
due specificita: della funzione dell’ente, e dellattivita lavorativa pre.
Statai,a prima specificitd emerge subito sulla.base del banale riliey,
che vi sono delle funzioni le quali necessariamente presuppongong
Pesistenza di un ente pubblico, e segnatamente dello Stato: nel doppio
senso che, almeno nella storia moderna, esse non sono configurabil;
se non in quanto esiste lo Stato, ma anche che lo Stato, in tanto
esiste, in quanto esplichi quelle funzioni stesse; 1 richiami alla attivity
giurisdizionale e alla cura delle relazioni con altri Stati sono i piu
immediati, e potrebbero essere moltiplicati con esempi anche pil si-
gnificativi, se I'analisi non fosse limitata ai dipendenti pubblici civili.

Ma una simile specificita deve essere ravvisata anche per quelle
funzioni nelle quali, pure se si negasse che I'esistenza dello Stato costi-
tuisca I'indefettibile fondamento di esse, indiscutibilmente tale esi-

stenza condiziona la configurazione di alcune loro essenziali carat-
teristiche. L'esempio piu significativo di questo diversa ipotesi pare
quello delle attivita esplicate in sede centrale dai ministeri: anche se
questa attivita potesse oggettivamente assimilabile a quella svolta da
altri enti pubblici, ¢ perfino da soggetti privati, il che non ¢ certo vero
sempre, sta di fatto che essa assume connotazioni particolari, per
essere funzionalizzata alla cura di interessi essenziali dell'intera comu-
nita nazionale, ¢ quindi determinata con tratti coerenti con l'elevato
livello al quale si colloca. E, inoltre, talvolta la pertinenza sogget-
tiva pubblica, e segnatamente statale, ancorché non esclusiva, di certe
altre attivita, puo essere il presupposto indispensabile perché esse ven-
gano svolte con modalita particolari, che spesso sono il riflesso og-
gettivo dell’esercizio di poteri di cui ¢ dotato I'ente al quale I'attivita
stessa fa capo, e che non potrebbero essere attribuiti ad altri sog
getti: per 'esempio, lattivita di pubblica sicurezza, ove essa Venisse

« smilitarizzata », alla cui sola condizione, come si & accennato, po
trebbe essere qui considerata,
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In un altro senso, la specificity della funzione, che seguita qui
ad essere valutata ancora dal solo punto di vista dell’ente, pud essere
individuata in quelle attivita che sono necessarie perché Tente stesso,

| con immagine antropomorfica, voglia e agisca; evidentemente, con
questo rilievo ci si avvicina a quella tematica che era sottintesa dalla
letteratura tradizionale col richiamo del rapporto funzionale, e con
la considerazione delle interferenze di esso sulla configurazione del
distinto, seppur connesso, rapporto di impiego; ma tale rilievo qui
pare piu significativo, se lo si pone in relazione con le ipotesi nelle
quali T'attivita dell’ente che cosi viene posta in essere o non ha carat.
tere amministrativo, o lo ha, perd al di fuori dei casi normalmente
considerati da quella letteratura stessa: si pensa, ciog, all’attivith degli
organi costtiuzionali o di rilevanza costituzionale dello Stato, o alla
amministrazione degli enti pubblici, in particolare di quelli terri-
toriali.

Questi cenni sono incompleti, e insoddisfacentemente definiti;
ma si crede che essi siano sufficienti per dar conto di che cosa si
intenda qui per specificitd della funzione dal punto di vista dell’ente,
¢ per far intuire quale possa essere I'estensione di funzioni di questo
genere: ¢ nell'ambito di questa estensione che si deve individuare
larea nella quale i caratteri del pubblico impiego devono rimanere
quelli sintetizzati col termine di immedesimazione; ed & I'area che
risulta, dall’intersezione con la specificita dell’attivita, stavolta vista

. dal punto di vista del soggetto; specificity, che deve essere individuata
non solo, e forse non tanto, nel fatto che tale attivit) & quella mede-
sima che, dal punto di vista dell’ente, ¢ il contenuto della sua fun-

- zione; ma soprattutto nel fatto che quella attivith medesima o puo
essere svolta solo alle dipendenze dell’ente, o quanto meno solo alle

. dipendenze dell’ente pud essere svolta con quei caratteri e con quei
connotati: i magistrati, i diplomatici, i dirigenti amministrativi, de-
vono essere qui considerati non solo perché & nella loro attivitd che

8l risolvono le funzioni statali giurisdizionale, di cura delle relazioni

} internazionali, ministeriali in genere, ma soprattutto perché essi non
potrebbero svolgere tale loro attivitd, o quanto meno svolgerle con
quei caratteri e connotati, se non alle dipendenze dello Stato. E una
specificita, se non identica pure ugualmente essenziale, deve essere
individuata anche nella attivith necessaria alla formazione della vo-
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funzionari; ma non € sempre cosl: s possOno avere ?t.t;vjta :%ztamffltt
qualificate che possono essere svolte per Iente addirittura in forma
di consulenza; e ci sono attivita di categorie meno elevate che pure
devono intendersi doppiamente specifiche nel senso indicato: per
esempio, quella dell’agente di polizia, anche nell'ipotesi di una sua
smilitarizzazione.

L3 dove le due specificita si intersecano, la necessita che il rap-
porto che lega all'ente il suo dipendente sia contrassegnato nell'im-
medesimazione di questo con quella, sia cioe di pubblico impiego con
i suoi caratteri tradizionali, appare piti indubbia. Dal punto di vista
dell’ente, la specificita della funzione pone I'esigenza che il rapporto
di servizio con chi & chiamato a svolgerla, sia modellato con tratu
particolari, rispetto al rapporto di lavoro di diritto privato, che corri-
spondano ai tratti particolari di quella funzione; tratti, che solo 'am-
ministrazione pud apprezzare; inoltre, quella medesima specificita
non puo che esigere che 'amministrazione disponga con larghezza
delle vicende del rapporto successive alla sua costituzione, compresa
la sua estinzione. Percio, 'ordinamento generale non puo che -
nunciare a stabilire direttamente la disciplina del rapporto, e limi-
tarsi ad attribuire all'amministrazione larghi poteri di detrare tale
disciplina a livello di ordinamento amministrativo; questa, a sua
volta, non puo che concedere all'ente poteri di gestione unilaterale
dei singoli rapporti, maggiori di quelli che I'ordinamento generale
accorda agli imprenditori privati; e a questi stessi risultati si deve per-
venire, anche sulla base di un’altra considerazione: la specificita
dell’attivita che presta il dipendente, fa si che esso abbia come premi-
nente un interesse alla funzione identico a quello dell'ente, restando
secondari ad esso gli interessi che viceversa a quelli dell’ente si con-

questo proposito, 00 OON 1 Doctuar
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IT-‘?E\‘Z‘-E-'?!:’-O\ con i3 conscguenza, appunto che quest ultimi possono
[TOVATe Tetanza ¢ protezione solo a livello di ordinamento ammi.
nistTanve. ‘L_om;:;:onoﬂcf:ﬁsi quer caratteri di supremazia dell'ammini-
strazione, di uaLateralie di normazione e di gestione del rapporto,
che 1 sono visu opici del pubblico impiego.

: gl

Dal punto di vista del dipendente, la specificitd dell'attivied pre-
stata, in Fonnmione con la specificiad della funzione dell'ente, pro-
duce anzitutto comunque una identificazione del suo ruolo col ruolo
dsll‘tz?rc‘ stesso. 1 coineidenza o meno con un concorrente rapporto
Qrganice: un magistrato, un diplomatico. un direttore generale di
ministera. non si vede come possano dissociarsi dallo Stato, neppure
nell'dmbiro ¢ facendo leva su un rapporto di servizio distinto da quello
funzionale. Inoltre, per tali specificitd e per tale connessione tra queste,
1l dipendente non pud non sentire come proprio interesse essenziale
e vitale. anche nel rapporto di servizio, I'interesse di quella funzione,
al quale gli aliri propri interessi personali devono essere subordinati:

ercio, ['accettazione che l'ordinamento generale rimetta la disci-
plina del rapporto all'amministrazione e all'ordinamento amministra-
uvo, che tale disciplina attribuisca all'ente poteri di gestione unilate-
rale del rapporto: compaiono cosl quel caratteri di soggezione del di-
pendente, e di garanzia dei suoi interessi solo a livello di ordinamente
amministraave, che s sono visu ugualmente tipici del pubblico im-
piego.

Nell'area cosi determinata, I'immedesimazione del dipendente
con ['ente s1 presenta con la massima accentuazione: siano all'opposto
della estraneira all’'organizzazione produttiva e ai suoi interessi, che
¢ upica del lavoratore nei confrona dell'imprenditore privato, ¢ alla
base del caratteri essenziali degh isttuti del diritto del lavoro. Di
fronte ad un fenomeno. per esempio, come lo sciopero dei magistrati,
anche a considerare superato e anacronistico il senso dello Stato, non
sl pud rinunciare ad una valutazione negativa: perché essi paiono
scloperare contro se stessi, e perché indebolendo lo Stato, essi minano
la stessa ragion d'essere della loro funzione.

Chiaramente, la determinazione in termini pilt precisi dell'area
nella quale la immedesimazione del dipendente con l'ente rimanc;
erma, dove percid deve rimanere ugualmente fermo il rapporto di
pubblico impiego con 1 suoi caratteri tradizionali, si presenta come
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loro ruolo viene comparato con quelli di alt‘rl soggcttl, che o n(E_]
svolgono funzioni amministrative, cOmMe 1 mag{stratl., o non sono pu .
blici impiegati, come gli amministratori dcgh. entt, o.non.sono né
Puno né laltro, come negli altri esempi. L’immedesimazione con
simazione con lo Stato dei dirigenti, che ¢ essenziale
acquista maggiore evidenza se si considera che

ficativi & sostanzialmente analogo,

I'ente, I'immede
alla loro posizione,
i1 loro ruolo per gli aspetti qui signi

o quanto meno simile, a quello svolto nei casi richiamati, da sog-
getti la cui immedesimazione con I'ente non pud che essere indiscu-
tibile: & indubbio che il ruolo di un dirigente, per l'identificazione
con la funzione, per la specificita della attivita esercitata in connes-
sione con la specificitd di questa, & infinitamente pit simile al ruolo
j: :;n cr:tltnol.stro, che non a quello di un impiegato d’ordine, o anche

. 'La. ricerca delle categorie di pubblici dipendenti il cui rapporto
di impiego appare refrattario ad una sua privatizzazione, ha un pre-
b

37-b1 . .
. l;f Semi)nszsr..ng:a:;rc;,gé(a spunto ricostruttivo offerto dalla Corte costituzionale
anche se si intendesse griva*t' L -68’ al futo 2 della motivazione in diritto: « Ed
I'esercizio di € privatizzare 1 rapporti di lavoro con lo Stato non collegati al-
1 potestd pubbliche, dovrebbero pur sempre essere conservati confc rap-

porti di diritto pubblico quelli dei di .
. 1 dl cnde : 4 s
affidato ». pendenti, cui tale esercizio & o potrebbe essere

(38) Per considerazioni sull ifici
« az a spec ﬁ \ ) . . . . trit
strativi, cfr. GIANNINT, Imprego Pubblipel el N

paragrafo 4.7, co, at, p. 305; v. anche il rapporto GiaNNINI,
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ciso_punto di riferimento di diriteo positivo: T'art. 9 della legge 22
luglio 1975, n. 382, nella parte pella quale enumera Je o
dipendenti civili dello Stato, il cuj trattam
alla comtr attiiZlOl?C .COI!Cttinl. La norma, dal punto di vista di questa
a.nahs%, pare assa1. s1gmﬁc‘at1va, perché costituisce un riscontro legisla-
tivo sia dc]‘la test che esistono settori e categorie di pubblici dipen-
ficntl‘ 1] cul rapporto di impiego deve essere mantenuto fermo con
i su01‘tradlz10nali caratteri, come dei criteri qui proposti per l'iden-
tificazione di quei settori e di quelle categorie stesse: ¢ evidente, in-
fatti, che per tutte le categorie elencate dalla disposizione richiamata
il rapporto di impiego deve rimanere cosi fermo anche in base a
questi criteri. Semmai, tale disposizione pecca per omissione: anche
per altre categorie deve essere profilata la stessa immedesimazione del
dipendente con lente, ¢ quindi la loro pretermissione appare irra-
zione, tanto da dover essere adombrata la incostituzionality della re-
lativa Jacuna normativa.

Anzitutto, 1 funzionari della carriera direttiva(39): per quanto
si voglia accentuare la diversita del ruolo da essi svolto, rispetto a
quello svolto dai dirigenti, si potrebbe forse arrivare a ritenere costi-
tuzionalmente giustificata la disparita del trattamento legislativo, ma
non la irrazionalita obiettiva di esso, nei confronti di dipendenti la cui
immedesimazione con 'ente di appartenenza deve rimanere comun-

categorie di
cnto economico ¢ sottratto

que indiscussa.

Poi, tra gli altri casi che si potrebbero qui indicare, i professori
universitari: Pattivitd di essi che appare piu significativa ¢ la ricerca,
che non solo caratterizza di per sé la singolaritd del loro ruolo, ma
che qualifica in modo peculiare anche 'altra loro attivita, la docenza:
all'universitd insegna, o dovrebbe insegnare, solo chi studia. In que-
sto ordine di idee, nel ruolo dei professori universitari si deve riscon-
trare quella doppia specificita sopra delineata: nella trafiizio?e delle
nostre istituzioni, come di quelle degli altri ordinamenti dell’Europa
continentale simili al nostro, solo la formazione dello Stato m;oderno
ha reso possibile lo sviluppo delle strutture ~u..mvcrs1tar1c cosi come
noi le conosciamo: perché esso ha sempre sentito come proprio inte-
resse e funzione vitale, lo sviluppo della ricerca scientifica € della

(39) Cfr. in propsito le considerazioni del rapporto GIANNINI, paragrafo 4.7.
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o cultura nazionale; € percio € lo Stay,
solo sulla sui base € solo nel cui ambjt,
o esercitare le attivita pil caratteriy.
notazioni tipiche della nostra sociey,
asi a riscontro della fondatezza di ta]e
e tante cause che vengono addotte per
iversita in Italia, si tenda a trascurarne

pendenze tra quest’ultima ¢ |
che ha creato quelle strutturce
i professori universitari posso!
zanti il loro ruolo, con le co
In questa prospettiva, anzi, qu
riilevo, si pud notare che tra |l

spiegare la decadenza delle Un : L ki R
una: quella comune alla decadenza di altri corpi e istituzioni, i qualj

tutti presuppongono uno Stato, che sia forte espressione di una so.

cietd nazionale unitaria e autonoma.

7. Pare che risulti gid chiaro, come il problema della concilia-
bilita col rapporto che lega amministrazione ai suoi dipendenti dj
una sua « privatizzazione », non possa essere 1Mpostato in modo uni-
tario: nell'ambito del pubblico impiego, ¢ tenuto conto sia della spe-
cificita dell’attivitd svolta dal dipendente, come di quella della fun-
zione pubblica nella quale essa si inserisce, ¢ necessaric distinguere per
lo meno tre fasce. Da una parte, quei pubblici dipendenti che per la
fungibilitd dell’attivita lavorativa da essi prestata, con quella dei la-
voratori di diritto privato, per la debolezza della connessione di tale
attivita con funzioni essenziali dell’ente, si trovano in una posizione
di sostanziale estraneita rispetto all’organizzazione dell’ente stesso
e ai suol fini: per tali dipendenti, si puo profilare addirittura la sosti-
tuzione radicale del rapporto di lavoro di diritto privato a quella di
pubblico impiego, come adozione di una disciplina giuridica coerente
col reale atteggiarsi del loro rapporto con 'amministrazione. Al polo
opposto, vi sono quei dipendenti, di solito, ma non necessariamente,
anche funzionari in senso stretto, che per la specificita della propria
attivita, per I'essenziale connessione di essa con funzioni specifiche
dell’ente di appartenenza, si trovano nei confronti di questo in posi-
zione di immedesimazione nel senso pil tradizionale del termine:
per essi, deve essere mantenuto fermo il rapporto di pubblico im-
piego, tendenzialmente con i caratteri di questo parimenti pit tradi-
zionali, come disciplina giuridica coerente al reale atteggiarsi del loro
rapporto con I'amministrazione. In mezzo, vi & forse la maggior parte
dei pubblici dipendenti, la cui distinzione dalle altre due fasce ¢ opr-
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nabile, ¢ comunque frutto dj apprezzamento

nunque frut prevalentemente poli-
tico, caratterizzati di solito da y

3 LR .
un-attivita lavorativa nop troppo spe-
cifica, ma connessa, seppur non direttamente, quanto meno in modo

apprezzabile, con funzioni specifiche dell’ente dj appartenenza, il cuj
rapporto con questo pare debba rimanere di pubblico impicg’o; ma
la lorc meno accentuata immedesimazione con 'amministrazione
rende questo rapporto non radicalmente inconciliabile con qualche’
inserzione di elementi tratti dalla disciplina del rapporto di lavoro

di diritto privato. A cominciare, ben s'intende, dalla contrattazione
collettiva.

Per quest’ultimo gruppo di pubblici dipendent, il problema della
incompatibilita della contrattazione collettiva deve essere impostato,
piu che nei termini di una radicale irrazionalitd dell’adozione del-
listituto, al limite costituzionalmente censurabile, nei termini della
conciliabilita di essa col carattere pubblicistico del loro rapporto di
servizio, che potrebbe non essere sempre essenziale. Percio, il ragiona-
mento deve essere condotto nella direzione della forma e dei limiti
che deve assumere la contrattazione collettiva stessa, perché essa sia
compatibile con la pubblicita dei caratteri del rapporto che lega il di-
pendente all’ente di appartenenza.

Il primo, e fondamentalissimo requisito di tale compatibilita &
che T'accordo raggiunto tra amministrazione e sindacati non costi-
tuisca di per sé disciplina diretta dei rapporti di impiego, ma debba
essere mediato da un atto normativo, regolamentare o meno, del-
ente di appartenenza o dell’esecutivo, o, al limite, avente carattere
legislativo. E inutile insistere nel richiamo dei tratti essenziali del
rapporto di pubblico impiego che si sono prima sintetizzati, della
supremazia dell’ente, in particolare, perché diventi piu c}?ia'r.o quel
che dovrebbe gid essere di assoluta evidenza: la indcfcttlbthé clc!
carattere unilaterale da parte del’amministrazione, della disciplina di

quel rapporto stesso (40).

é U\
E noto che talvolta & stata sostenuta la tesi, o quanto meno st ¢
auspicato che I'accordo tra amministrazione e sindacati assuma rile-

e —

(40) E questo Porientamento prevalente nella letteratura giuspubblicistica; cfr.
le relazioni di Merust e di SoRrAcE.
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11 essita della disciplina unilaterale del rap-
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gare o g;usnﬁc.arc ques he & connessa 1N modo essenziale con i
porto di pubblico 1mp1ego; ¢ o poiché questa Al b dave
caratteri tipici del rapporto stesso- E solo p : i
ssere contenuta in un atto normativo, statale, o questo meno G
: .. : . che si pud porre secondaria-
I'amministrazione di appartenenza, : ¥ e et

mente il problema della applicabilitd della riserva di legge prevista

dall'art. 97 Cost., o, eventualmente, del principio di legalita, per ri-
costruire, come si vide a suo tempo, il riparto di competenza che
risulti al riguardo costituzionalmente 1mposto, nella co-gestione del-
Iamministrazione tra Parlamento ed Esecutivo. Resta comungue in-
teso, dal punto di vista di queste pagine, che se il legislatore arrivasse
a disciplinare la materia nel senso di attribuire efficacia normativa
diretta all’accordo raggiunto tra amministrazione e sindacati, anche se
si potessero superare 1 dubbi di una irrazionalita costituzionalmente
rilevante, non si potrebbe evitare una conseguenza: che il rapporto
di impiego cosi disciplinato, nella sostanza, cesserebbe di avere na-

” (_41) E questa 13. posizione prevalente tra i giuslavoristi:
impiego .pubbhco, cit, p. 200 ss.; per una posizione pill articol .. P U
modc‘llo di contrattazione collettiva, ecc., cit, p. 1440 ss. Pe ot v Ly
questione, V. RAINALDY, Gli accordi sindacali, cit 1419 T una travazione dell

(42) Cfr. la relazione di MErusi. P ™
" L’cstcnsi(c)lne della riserva dj legge prevista dall’
del rapporto di oo S
l’ammiF;Pistr:zio; cP:b?lxscto impiego ¢, Possa influire sull'andam=nto del-
. A ato affermato anche dalla Cort . ane am,nFo u:_\
ricordato, nella sentenza 9 dicembre 1968, . 1 Tte costituzionale, come si & gid
cost., 1968, 2172. » 0. 124, al punto 6 della motivazionsz, Grur.

cfr. per tutti Rusciano,

: art. 97 Cost., anche alla disciplina
- 1n quanto

a
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tura pl{bb]ica, anc.hc se il legislatore stesso s; ostinasse g .
apporvi questa etichetta, »%¢ @ seguitare ad
| E resta pa.rimcnti inteso, dal punto di vista di queste 1ao: _
il carattere unilaterale da parte -dcll’amministrazioq d S e, ic
di un rapporto di impiego che . . e Cl.la dls.Clplma

. , ''DPIcgo che potesse seguitare a qualificarsi come
gsﬁgl]:gz, dIZ;)l?at?;l()C OCI]S?:;;;SSC nel ](:ato_fo'rm.a]c della veste normat.iva

: : ’ ¢ quella disciplina stessa, ¢ nella sua im.
putazione all’ente, al!esecutlvo, al limite al Parlamento. £ essenziale
che il soggetto pubblico che formula tale disciplina, sia dotato anche
di. poter1 sostanziali di scelta nella determinazione dj essa, in diffor-
mita degli esiti della contrattazione collettiva, e, al limite, anche in
mancanza di essi (43).

Per tentare di giustificare questo assunto, occorre accennare pre-
liminarmente ad alcuni aspetti che caratterizzano i sindacat; e il loro
ruolo. Spesso, si attribuisce ad essi il carattere di strumento di par-
tecipazione: espressione ancora vaga, almeno finché non venga pre-
cisato quanto meno chi siano i soggetti che in tal modo partecipano.
Anzitutto, verrebbe in mente che tali soggetti vadano identificati
con i dipendenti dei settore volta volta interessato; ma la incongruita
di questa identificazione, rispetto ad ogni conclusione che accentui
il ruolo sindacale rispetto a quanto sostenuto in queste pagine, do-
vrebbe balzare evidente gia sulla base dell’ovvio rilievo che i sinda-
cati che pitt o meglio sono espressione di simili interessi settoriali,
sono 1 sindacati autonomi: € proprio sulla base di tutto quello che
di male si é detto su di questi, ed ¢ tanto, che ¢ facile osservare che
il particolarismo delle singole categorie dei pubblici dipendenti, e
dunque delle rivendicazioni dei sindacati meramente rappresentativi
di esse, deve cedere di fronte agli interessi generali, e alle delibera-
zioni dei soggetti pubblici che istituzionalmente li devono perseguire.
Anzi, piti in generale: il carattere prettamente sezionale, nel senso
specificamente corporativo, degli interessi espressi da sindacati di ca-
tegoria, anche confederati, che trovano la loro pili incisiva formula-
zione in slogans talvolta riecheggiati, del tipo «le ferrovie ai ferro-
vieri », e simili, & cosi evidente ed accettato, che il discorso puo sen-

(43) Nello stesso senso, v. le relazioni di Merust e di Sorace; contra, tra gli
altri, MaroNG1U, Lavoro e organizzazione del lavoro, cit., specialmente p. 10 ss.
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: i i sindacati .
‘altro partire giﬁ dalla con51deraz1onc del ruolo de1 st cati aventj
VA

natura confederale. L o i 3
Non che questo riferimento si di per sé incompatibile con la

prospettiva della partecipazionc, che la pr.ccluc!g msuipesr;bllr:?m}i:
solo, I'angolo visuale va corretto, fino ad identificare ggetti che

« partecipano », altri che i dipendenti .del set\tore, 0, quzntohfn‘?m,
anche altri che i dipendenti del settore; il che € sostenuto et V‘Cdc
generale di partecipa-

nei sindacati confederali anche lo strumento g¢ : :
zione di tutti i lavoratori, €, al limite, anche dei non lavoratori (44).

Ma anche se cid risultasse in qualche misura fondato, resterebbe pur
sempre il fatto che un simile approc.cio al tema siarcbbe del tutto
inadeguato per la comprensione di chi cosa sia oggi nella nostra so-
cieth ]a realtd sindacale: si commetterebbe l'errore, del resto frequente
anche in altri campi, come, per esempio, quello della stampa, e della
radio-televisione, di seguitare a porre tralaticiamente in termini di
libertd, quei problemi che ormai devono essere posti anzitutto in ter-
mini di potere. Non si nega, qui, che nella valutazione del fenomeno
associativo, e dunque anche dei sindacati, si deve partire dai profili
di libertd e di autonomia dei singoli che si associano, contemperati
dai loro coessenziali limiti, anch’essi, percio, pertinenti al soggetto in-
dividuale: & questa, del resto, I'impostazione preminente, e pressoché
esclusiva, della formulazione delle norme costtiuzionali in materia.
Ma si vuole osservare che quanto questa liberta viene esercitata, me-
diante 'esplicazione di questa autonomia, e proprio quanto pili questa
esplicazione abbia successo, viene ad esistenza una realta nuova:
quella della organizzazione cosi costituita, che viene a porsi come un
fattore istituzionale a sua volta autonomo; un fattore istituzionale che
pesa nei confronti di tutti gli altri soggetti dell'ordinamento, indi-
viduali o collettivi, privati o pubblici, con tutto il peso di cui & capace,

(44) Cfr. il riconoscimento di Amato, della esistenza di spinte politiche, verso
una assunzione da parte delle confederazioni, da parte loro consenzienti, del ruolo
di rappresentanza «<...all'interno delle istituzioni, del sociale non corporativo, del-
I'unico sociale, ciog, che viene ritenuto meritevole di spazi di partecipazione » (Aspetts
veccht e nuovi del < politicos ¢ del « sociale s nell'ltalia repubblicana, relazione al
convegno su Il sistema delle autonomie: rapporti tra Stato e societa civile, Firenze,
20-23 settembre 1979, p. 19; v. anche, ivi, una valutazione per certi aspetti critica
di tale evoluzione).
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e nel caso dei sindacati ¢ molto, ¢ ¢op :
i conti. Proprio chi € pit sensibjle 4
sui quali le associazioni, e dunque
vrebbe essere 1l ?rimo A percepire qu
]a creazione c0151 compiuta di nuoyi
vrebbe essere 1l primo ad av : . ’
S tico per il I()l B Soﬁ;rs ?tzltil(‘),r? c.onfrc.)ntl quel riflesso ga-
istituzioni tradizionali; riflesso garantis?i:rlz_zatl nel Confmml.d.e”c.
, , o in ordine alle posizioni
dei soggetti .C}_le ne fanno parte, che la nuova istituzione, gli organi
che ]:fl amministrano, tendono inevitabilmente a subordinare agli in-
teressi .dl 55\33, ¢ al‘la volonta di questi, secondo la ricorrente vicenda
della liberta che si fa potere: se non si vuole essere ciechi, non si
puo non vedere che oggi si pone anche un problema di tutela del
lavoratore iscritto nei confronti del suo sindacato; e riflesso garanti-
stico in ordine ai soggetti esterni, che dall’azione che la nuova istitu-
zione sviluppa possono essere in varia misura e in vario modo condi-
zionati: ¢, nel caso dei sindacati, non sole le c.d. loro controparti pri-
vate; a questo proposito, dall’angolo visuale di questa relazione, prima
ancora che la posizione dei lavoratori non sindacalizzati, o diversa-
mente sindacalizzati, acquista il massimo rilievo la posizione dei pub-
blici poteri; e proprio chi vede, chi vuol vedere nei sindacati confe-
derali i grandi protagonisti della promozione del «sociale» gene-
ricamente inteso, deve porsi alla fine il problema del rapporto dei
fini che essi perseguono, con quelli perseguiti dalle istituzioni pub-
bliche tradizionali: o rinuncia a considerare lo Stato, comunque tra-
sformato, come espressione unitaria ultima dell'intera societd, o non
puo eludere la verifica della compatibilita con gli interessi che questo
deve garantire in ultima istanza, degli interessi che 1 sindacati, anche

valori individualistic; e libertari
anche i sindacati sj basano, do-
el mutamento dj prospettiva che
fattori istituzionalj impone: do-

confederali, curano. L .
I sindacati confederali, dunque, anzitutto come istituzioni; ¢ ogni

analisi dei limiti entro i quali lo Stato, e i poteri pubbiici in gene-
rale, possono compromettere il perseguimento dei propri fini Isuse-
zionali nella trattativa con essi, deve partire dalla previa definizione

degli interessi da essi perseguitl. .
_ . . . h f derall S_
Ci pare che gli interessi che 1 sindacati, anche conte > po

S0no perseguire, siano inevitabilmente settoriali; e che sia 1ncoldnf1a?
bile lo scarto tra tali interessi, e gli interessl, 1 soli che possano dirs

16.  Awi Varenna - XXV.
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rese in considerazione, ma anche sulla base di tutta quella elab,,
p

zione teorica che si sforza di dimostrare come le confederazionj ten,

dano sempre pill nettamente ¢ sempre piu eiﬁcaceme}?te a perseguire

tali interessi gcncrali (45). Cid nonostante, ci pare che ta'le affermg.

zione abbia un fondamento che deve ancora essere.demollto_
L'assunto di base: gli interessi che i sindacati perseguono, nop

possono che essere largamente coincidenti con gli interessi che essi
ivamente rappresentano. Si ammette che |,

soggettivamente e oggetl
volonta dell’organizzazione possa in qualche modo forz.are la corri.
spondenza tra interessl perseguiti e interessi rapprftsentan, allentando
1] condizionamento dei primi da parte dei secondi; ma non si crede
che la sfasatura possa essere notevole; oltretutto, chi sostenesse che
questa sfasatura viceversa notevole sia, magari per accentuare il ruolo
generale che le confederazioni svolgono, non potrebbe sfuggire ad
una connotazione di esse per altro verso negativa: non potrebbe elu-
dere il dubbio sulla loro effettiva rappresentativita, non potrebbe evi-
tare I'accentuazione della loro qualificazione come fattori istituzio-
nali autonomi, quella qualificazione che metterebbe in crisi il ca-
rattere delle confederazioni stesse come strumento di partecipazione.
Sulla base di tale assunto, il rilievo che gli interessi che 1 sinda-
cati, anche confederali perseguono, sono gia irrimediabilmente set-
toriali in senso soggettivo. Sembra che si possa dire ragionevolmente,
realisticamente, che i sindacati confederali rappresentano essenzial-
mente lavoratori: piu lavoratori dipendenti che lavoratori autonomi;
pit lavoratori dipendenti da imprese, pubbliche o private, che dipen-
denti da pubbliche amministrazioni; piu lavoratori delle categorie

(45) Per queste ragioni lascia perplessi 'orientamento favorevole ad una utiliz-
zazione dei sindacti per una positiva trasformazione dell'organizzazione amministra-
tiva: cfr. BerT1, La contrattazione collettiva ¢ i suoi effetti sulla orgamzzazione ¢ la
funzione dell'amministrazione pubblica, relazione al gia citato incontro di studio
sulla Contrattazione collettiva, sindacato e pubblica amministrazione, p. 39 ss.
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| operaie, che delle categorie impiegatizie. Ne

| Ppure le confederazion;

| Fappresentang .tu-tti.i la'voramri; © SOprattutto, meno che meng
presentano tutti 1 cittadini. Nop so]o perché tanti lavorator: ap-
: : ori non sono
smdac.ahz.zatl.'o appartengono 3 sindacati autonomi, che, piaccia o
non piaccia, esmfono anch’essi, e dunque : ' AR
ggﬁl ];‘;I;PELZC ‘i)f;;gea:; r;:ziiierfz(;??i rappr.esentano 5910 piu de-
1 lavoratori autonomi. Ma soprat;uto -OC;UIPR’U, : S'O]O Vlrma-lmﬂ-lte-
Y . perche I'equazione tra cittading
e lavorat.orl, I 1potesi tutti iscritti ai sindacatj confederali, non solo
non cornisponde alla attuale realty sociale, che eventualmente s vuole
mutare radicalmente, ma non potrd in nessun sistema essere realiz-
zata: a meno di un miracolo che elimin;j gli ostacoli naturali che Ia
impediscono, dall’eti alla salute, oppure a meno di attribuire la qua-
lifica di cittadini solo ai lavoratori, come in altre epoche, in altre so-
cieta, solo a chi portava le armi, con innovazione non ipotizzabile
nell'attuale ordinamento costituzionale. Sj dira che i rilievi sono estre-
mamente banali; ma allora perché dimenticarsene quando si fa disin-
voltamente credito alle confederazioni di svolgere un ruolo rappresen-
tativo di tutti i cittadini, soggettivamente paragonabile a quello svolto
dal Parlamento e dai partiti?

E ancor pili significativa appare la valutazione della insupera-
bile settorialita degli interessi perseguiti dai sindacati, anche confede-
rali, se tali interessi sono visti nella loro consistenza oggettiva. Anche
se le confederazioni arrivassero a rappresentare tutti i cittadini, fa-
cendo coincidere in qualche modo con essi i lavoratori, rimarrebbe pur
sempre il fatto che esse li rappresenterebbero solo in quanto lavo-
ratori: ed ¢ questa limitazione di origine degli interessi rappresen-
tati che marcherebbe irrimediabilmente in senso oggettivamente set-
toriale gli interessi perseguiti. Cercheremo di spiegarci con degli
esempi, che il confronto con l'esperienza di questi anni dird quanto
siano realistici. La tutela degli interessi dei lavoratori, poniamo, del
settore ospedaliero, specie per quel che riguarda durata e ritmi d%
lavoro, controllo dell’assenteismo, e cosi via, non pud che riﬂetfcrsT
negativamente sulla cura dei degenti che, proprio in una societa di
tutti lavoratori, non potranno che essere a loro volta lavoratori; a meno
di non accettare un aumento di costi che finirebbero con l'incidere
comunque sui cittadini-lavoratori mediante il prelievo fiscale. D’al-
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o narte, la tutela ded lavoratorl, P”{mm”".dc! Scrtf(i)]r'c mcm]mﬁcca-

tra pa ‘ . el ke riguarda quci medesimi profili, non pyy b
" SP(::: ;ll)l(nlnc-lnm det costl del Pr()dou-o’,Chc,b?)]'m'cr'm £ ritC”f:rc
in contrasto con unfl solldtl'pll‘ 'I.CISt'lca., un filg,.
apace di provvcdcrc a1 propr 1, mtu: €ssl, S1 T ltro"'cranno
nno dell’acquirente che, dj Nuoy,

el suo prezzo, a danno ]
% di ttti lavoratort, 2 sua vo ta non potry (j,

il metalmeccanico passato, futurg,
iale degente sfavorito dalla tulfela degli Interegs;
into lavoratore, lo ripaghera della sua stessy
moncta n quanto passato, futuro o qtj_anto (;neno POtC.nZlalC acqui-
rente, poniamo, di una autovettura. L.m‘qua ramc.nto i confedera_
zioni dei sindacati di categoria, nella migliore delle IPOTEst potra equj.
librare i vantaggi ¢ gl svantaggl tra tutte .IC .catcgorle, ma, ormg;
dovrebbe essere chiaro quel che cerchitamo fh dlrf:3 non potra evitare
che i reciproci compensi si scarichino tutti 1n .corrlspondenti abbassa.
menti della funzionalita del sistema, con un risultato che, quando
tratta della efficienza della pubblica amministrazione, non solo ¢
meno facilmente accettato dalla opinione pubblica, ma per di piy
urta irrimediabilmente con esplicito disposto dell’art. 97 Cost.

In particolare i sindacati, anche quelli confederali, anche in una
societd nella quale potesse essere realizzata I'equazione tra cittadini
¢ lavoratori, non potrebbero tutelare gli interessi dei cittadini che
in quanto lavoratori, non potrebbero tutelare anche 1 loro interess
quanto acquirenti, in quanto consumatori, in quanto utenti di pub-
blici servizi, etc., e, soprattutto, ben s'intende, in quanto cittadini
tout-court.

E vero che le confederazioni dichiarano di volersi muovere anche
U quesia s ada; ma non pare che possano farlo. E ovvio, in questa
aﬂ?n'nazwnc non vi ¢ nulla di prescrittivo (46), perché nulla di pre-
SR puod esserci nella valutazione di fenomeni che si manifestano
anzitutto sul piano fattuale, e vi si manifestano, come quello in esa-
;:'l‘n g ‘:]'l:l;fglzziilzihecd gz;loSp?ntaneité di sviluppo irresistibili da

- d0lo, st vuole osservare che le confedera-

nice
portare l
I'imprenditore,
(ropo, 0 Un ine
tutti incorporati |
proprio in una socicl . tut
essere un lavoratore. I COS!
quanto meno potenz
dellospedaliero in- que

(46) Cfr., peraltro, I'impostaz] . s , ) .
litico, Milano, 1978, passim. postazione del libro di . Fois, Sindacati ¢ sistema po-
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zioni, proprio su questa strada che hanno cosi dichiarato di voler
percorrere, sembra che abbiano raggiunto progressi assai deludenti,
¢ che comunque paiono nettamente inferiori anche a quelli, pur gia
tanto discussi, ai quali sono pervenuti nella loro fondamentale azione
di perequazione tra le varie categorie (47); e si vuole rilevare che,
della scarsita di questi risultati, le osservazioni che precedono possono
offrire una spiegazione, trovandovi anche un riscontro della propria
fondatezza: organizzazioni, e quindi istituzioni che traggono la ra-
dice della propria forza nella rappresentanza solo di certi soggetti,
i cittadini lavoratori, e ancor piu solo di certi soggetti solo in un loro
particolare atteggiarsi, appunto 1 cittadini lavoratori in quanto la-
voratori, non possono perseguire con successo la cura di interessi di
pit ampia portata di quella che pertengono solo a tali soggetti, e ancor
piu solo a tali soggetti solo in quel loro particolare atteggiarsi.
i Si consideri pure la possibilita che, cido nonostante, le confedera-
- zioni pervengano ad assumere un ruolo di tanto piu generale di quello
. loro proprio; e, del resto, si ammette volentieri tanto 'eventualita teo-
| rica come la sussistenza di concreti esempi storici, della trasforma-
" zione di associazioni, organizzazioni, istituzioni settoriali in associa-
| zioni, organizzazioni, istituzioni generali. Ma non per questo la linea
E di ragionamento che qui si propone verrebbe messa definitivamente
| in forse: perché un simile evento significherebbe solo che le confede-
E razioni avrebbero cessato di essere associazioni meramente sindacali,
| per diventare associazioni, e soprattutto istituzioni che operano sulla
' base di una visione complessiva degli interessi ¢ degli scopi dell'in-
‘ tera societd, € dunque prettamente politiche: nella concretezza della
esperienza storica moderna, partiti politici; al limite, partito unico.
Ecco lessenziale: perché i partiti politici, al limite il partito
unico, si differenziano dalle associazioni sindacali non solo perché
essi, a differenza di queste, rappresentano tutti 1 cittadini, e non solo
1 cittadini lavoratori, e tutti 1 aittadini nella globalita dei loro interessi
¢ delle loro aspirazioni, e non solo negli interessi e nelle aspirazioni
che pertengono loro in quanto lavoratori (ed & appena il caso di no-
tare, di passata, che storicamente la rappresentanza politica non sem-

(47) Cfr. Pera, Legge ¢ contrattazione collettiva, ecc., cit,, in Foro it., 1979,
V, 126.
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246 orto lettivos € tan.to MENO SU UN rappoy
¢ basata su un r‘?p.p(’ .+ 4] limite il partito unico, s diff.
| partiti i soprattutto perché essi, 3 diffc
azione con tale generalit dejj,
reressi ¢ le aspirazioni dej cig,
-+ o« npella globalité dei loro intﬁressi e del,
dmcl,:c nei limiti della concezione politica,

¢ propria a C1ascuno di que;

pre ¢

clettivo diretto); o
. 11 m

alle associaziont >

no da e in o]

eguOoNo gli 1n

renzia |
cenza di queste, € 512 P
loro rappresentanzd,
dini, di tutti 1 citta
loro aspirazioni, anch
quindi dellassetto

partiti stessl. ‘
E cio, a cominciar

che appartengono alle ¢
: . R
stinzione di per s¢ 0vVVid,

dalle aspirazioni dei cittadip;
lassi lavoratricl. [l che sottintende una ;.
ma spesso lasciata.in fm?bra,‘e_ c.he percio
non sara inutile rendere esplicita: gl int.CICSSI dellcutad;gl in fl\“aflto
come condizione sociale s1ano ]av_oratgr.l,.sono altra c' c.n pit l.m-
portante €0sa degli interessi dei cittadini in quanto essi si attegging

Lvoratori. Crediamo che non possano €ssere altro- Ch.c.la.me'mc.
voli gli esiti, per esempio, di una .polltllca .estcra, o dei dmtfl Cl'Vlli,
o delTistruzione, clementare 0 universitania che sia, o.dcll ordina-
mento giudiziario ¢ della tutela giurisdizionale, € cosi via, e perfino
di una politica economica, che s

basi solo sugli interessi dei cittadin;

in quanto essi si atteggino come lavoratori; ossia, nella sostanza,
ca di esclusiva matrice sindacale. Mentre ben pud essere profilata, per
esempio, una valida politica estera, o der diritti civili, o dell’istru-
zione, elementare o universitaria che sia, o dell'ordinamento giudi-
ziario e della tutela giurisdizionale, e cosi via, e soprattutto una poli-
tica economica, che viceversa voglia esprimere tutti gli interessi, tutte
le aspirazioni dei cittadini, o di quei cittadini, che come condizione
sociale siano lavoratori: solo questa sarebbe una organica politica di
c]as§c, ma essa, percio, potrebbe essere espressa solo da istituzioni che
a'bbiano una \:’isionc complessiva dei bisogni e del futuro della so-
;1::;; zlcmlf;dldil; ?:E;igf.la n-atura\ sostanziale di partiti. In altre
rice diverra classe egemone nel senso nel

uale lo ¢ di I i :
quale }_O ¢ diventata la b.orghesm, questo ¢ risultato al quale essa potra
pervenire per mezzo dei « suoi »

sindacati,
siano in
sitoria.

¢ dagli interesst €

come

— partiti, € non per mezzo dei «suol?

glr)adoqdi ndo riievante possa essere il contributo che quest!
are

strumentalmente, soprattutto nella fase tran-
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8. Queste le ragioni questo il senso, nel quale gli interessi per-
seguiti dai sindacati, anche dalle confederazioni, anche se queste ar-
rivassero a rappresentare soggettivamente gli interessi di tutti i citta-
dini, avrebbero pur sempre oggettivamente un carattere irrimedia-
bilmente e insuperabilmente sezionale, mentre carattere generale

possono averlo solo gli interessi perseguiti dalle istituzioni politiche
in senso proprio, che si legittimano in base al principio della rap-
presentanza politica.

Dalla premessa della ineliminabile superiorita del « politico» sul
«sindacale », discende una conseguenza ovvia per la soluzione del
problema che si esamina: ¢ agli organi dello Stato, nei quali quelle
istituzioni politiche si esprimono, e, nella concretezza del sistema
delineato dal legislatore, ¢ in particolare all’esecutivo, che spetta va-
Jutare in ultima istanza la compatibilita con l'interesse pubblico ge-
nerale dei risultati raggiunti in sede di contrattazione con i sinda-
cati, anche confederali; e poiché in nessun caso questa valutazione pud
rimanere allo stadio di mero accertamento, sia pure di carattere poli-
tico, non si pud sfuggire alla conclusione che all’esecutivo stesso Tor-
dinamento deve riconoscere i poteri per disporre comunque € auto-

nomamente una disciplina del rapporto di pubblico impiego coerente
con quella valutazione stessa.

Anche qui vi ¢ una distinzione da rendere esplicita: quella rela-
tiva alla diversita di rilevanza della rappresentanzione dell’interesse
pubblico generale che viene fatta in sede di contrattazione, ¢ dunque
nel suo interno, da quella che viene operata ex post, nei confronti
degli esiti della contrattazione stessa, ¢ dunque dall’esterno di essa.
La prima, ha il ruolo di una e di una sola delle componenti, la cui
sintesi costituisce l'esito della contrattazione; evidentemente, il di-
scorso puo acquistare un senso solo nell'ipotesi nella quale vi sia di-
vergenza tra la posizione della parte pubblica e quella della parte
sindacale; in questo caso, a meno di considerare la parte sindacale
pit legittimata che la parte pubblica a rappresentare gli interessi pub-
blici generali, una conclusione si impone: gli interessi rappresentati
dai sindacati non concorrono, ma si contrappongono agli interessi
pubblici generali; e lesito della contrattazione conseguente ¢ ap-
punto il frutto del confronto tra gli uni e gli altri, evidentemente
condizionato in primo luogo dal rapporto di forze che si viene a
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creare tra i protagonisti della trattativa. Nella valutazjop, 2%

. . . { 4 ) . 0
degli esiti della contrattazione, € quindi dall'esterno dj ¢ i 5
: g : o2 & > Vige,

versa, la rappresentazione degh interessi pubblici ¢ autonom;, - e
n.

laterale, e dunque puo porsi come parametro .deter minante dell'a;,
pubblica conseguente. Si pud benissimo 1potizzare una rinypg;, nn
solo di mero fatto, ma anche di diritto, e cio legislativameme -
vista, ad una simile valutazione autonoma e unilaterale deg]; iﬂterir::
pubblici generali; ma essa sarebbe coerente con quella discipling b§1
laterale del rapporto di impiego, che abiamo' VIsto propria dell, COnL
figurazione privatistica di esso, e incompatibile con la sua configyr,
zione pubblicistica: nei limiti nei quali'il rapporto di impieg, dei
dipendenti dalle pubbliche amministrazioni nmanga, o addirityy,
debba rimanere per le ragioni sopra accennate, di carattere pubblic;.
stico, quella rinuncia non sarebbe ammissibile.

In questo ambito, i condizionamenti costituzionali, quell; desy.
mibili dall'intero sistema democratico-rappresentativo delineato ],
Costituzione, prima ancora che quelli deducibili da singole disposi.
zioni di essa, impongono che all'esecutivo sia sempre lasciata la pog.
sibilitd di valutare autonomamente e unilateralmente, ex posz, 1a com.
patibilit degli esiti ai quali € pervenuta la contrattazione, con gli
interessi pubblici generali il cui perseguimento spetta istituzional.
mente all’esecutivo stesso; e impongono altresi che all'esecutivo s
sempre lasciata la possibilita di disporre la disciplina del rapporto
di pubblico impiego senza essere vincolato in pedissequo a quegli
esiti.

Questa conclusione pare che possa valere come criterio interpre-
tativo unitario delle quattro normative di settore, per quanto esse
siano formulate sul punto non solo in modo non univoco, ma anche
in modo diversificato; del resto, pare che in questo senso si sia mossa
la prassi, proprio in relazione a quel settore degli enti locali per il
quale il testo legislativo forse meno degli altri si presta ad essere cosi
inteso (48). Ma se si ritenesse che questa ricostruzione costituisca
forzatura eccessiva delle formulazioni delle disposizioni attualmente
vigenti, come anche di una eventuale norma futura, allora il ragiona-
mento qui proposto dovrebbe sboccare nella impostazione di una que-

(48) Cfr. in proposito la relazione di Sorack.
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specifiche

: . 1 della 1nco-
ativa che vincolasse lesecutivo

nare un rapporto di impiego che dovesse 0 comunque sj
guitare 2 configurare come pubblic

disposizioni costituzionali, perché crediamo che g teq

stituzionalitd di una norm 0
a discipli-

volesse se-

volezza che ¢& comunque limite intrinseco dj costituzionalit) dell’eser.
cizio della funzione legislativa: principio che sarebbe sicuramente
violato, da una legislazione che nop prevedesse i mezzi mediante i
quali T'esecutivo, unico legittimato in alternativa col Parlamento 2
valutare e a perseguire gli interessi veramente generali, possa far
prevalere in ultima istanza questi interessi su quelli oggettivamente
sezionali perseguiti dai sindacati, anche confederali.

In che cosa debbano poi consistere questi mezzi, ¢ poi opinabile:
al minimo, la legislazione deve assicurare la possibilita che il governo
rifiuti di sottoporre alla firma del Presidente della Repubblica un de-
creto contenente esiti della contrattazione collettiva ritenuti incompa-
tibili con I'interesse generale, decidendo di riaprire la trattativa stessa.
Ma ¢ piti che plausibile che una soluzione del genere sia comunque
insufhiciente: che I'esigenza di assicurare la prevalenza del « politico »
sul « sindacale » richieda anche che al governo sia attribuito il potere
di sottoporre alla firma del Presidente della Repubblica un decr‘ftto
che positivamente regoli determinati aspetti del rapporto di pubblico
impiego, con contenuti per qualche aspetto difformi dal risultato della
contrattazione. Non solo: che tale esigenza limiti il vincolo dell’ese-
cutivo a trattare con i sindacati, e non anche a contrarre con loro (4?);
ci0 significa che l'esecutivo, dopo aver condotto la tratta}tiva ragio-
nevolmente, se essa non arrivi comunque ad una conclusione per la
irremovibilitd delle parti nella loro posizione, possa comunque sot-
toporre alla firma del Presidente della Repubblica un decreto che

\
. . . ’ la re-
(49) Currt, Problemi della contrattazione collettiva, cit., p. 62; V. anche 1a

lazione dj MERrusI.
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aspettidel rapportody-
',lll'

formulata dall’esecutiy,,
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contenga una discipling di queglh
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[andamento nella non conclusy
Contryy
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az1one. ' '
In questa prospettivit il decreto presidenziale previag buis

. i settore attualmente vigenti, come q,,r”r

legge-quadro, viene ad acqyy,,, %

atti diverst di quelli (e r;:rr

atto i ri('("/.inm-1 :”",'}l:

¢ quattro le normative
del resto, delincato nel progetto di

una fisionomia pid prn‘is.'l. ¢ con tr
La sua qualifica come

attazione collettiva, di up ¢,
MWitey

apparsi a prima vista.
appare ben piv significay;,,
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non automatica, degli esiti della contr

inesatto ¢ incompleto della sua naturd:
altro suo profilo, quello di costituire T'atto che (.,
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ma ci0 nonostante COMUne
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plina certi aspetti del
plina a livello normativo secondario,

untlateralmente.
Nel quadro del sistema costituzionale, il profilo delle normasiy
“ “

in esame che, dal punto di vista ora considerato, appare di piy pre.
minente rilievo & costituito, almeno per impiego statale, da ung (l(z,
legificazione della materia nei limiti ne quali essa ¢ stata (lcv(,l.,,;,
alla contrattazione collettiva, delegificazione che ¢ correlativa, s dj.
rebbe pitt come effetto che come causa, ad un corrispondente sposts.
mento di competenza dal Parlamento all'Esecutivo. St ammette che ¢
da -qu?stn prospettiva che possono apparire piu opinabili le c.rmsir!c:
razioni sopra accennate circa la possibilitd che il decreto presiden.
ziale si discosti almeno parzialmente dagli esiti della contrattazione
o addirittura possa almeno in qualche misura prescindere da essa: sc
riteniamo che in ogni caso gli organi dello Stato non siano, non pos-
sano- essere rigidamente vincolati nella disciplina di un rapporto di
impicgo che voglia ancora essere qualificato come pubblico, égli esiti
della cnntratfaziunc con la controparte sindacale, si riconosce che o
ancora non implica che sia anche I'Esecutivo, ¢ non solo 1l Parla
:;u:::; ]f]lnl‘(l’;:: ::;::::,:c;:ri::'ln:,ﬂ:, m‘n !n altre parole, ¢ possibile che
spostamento \di ('()m[)(‘l‘('n?':l -1]]'..(.'].&‘]- Ilm'.rprctum n.c] Scips ghie !.O
zionato all’accordo di Qllc'elr‘n ;‘nn“'u'l'mlv'”' i .““rmam’ﬂmcm_f C.‘mdl'
tere decisionale ritorncrclﬂw al I‘l'lsll'm '?""t': i cao contraro, ! #
stare, per cosi dire, 1] ruolo d"' l:r ! ““’»_ Ch(" verrebbe ad wa”
, 1 arbitro i ultima istanza nel contrasto
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tra esajurivo ¢ sindacati. Upgy simile intepretaziop
persuasiva, per tutta una serje {; ragioni. Anzitutfonon pare perd
af;ere.una sua coerenza solo per una delle sy ot’ t??sa parrebbe
I'impiego statale; sarebbe ben pit difficile vedere lapr :§1.dquella del-
mativa che dal dissenso tra esecutivo e sindacati Sul{;lfﬂs cli ;?I?an(;)ri
e

rapporto di pubbllFO [MPpICgo con enti aventi personality giuridica

f?cc:seod;:nv:%:e o urclla I(l:-,ompetenz.a pz'lrlamentare che in proposito non
i s s s e ol

: g ggio alle esigenze di uniformit}
di quella disciplina stessa. E anche per I'impiego statale le obiezionj
non mancherebbero: anzitutto, una ricostruzione della normativa a
riguardo che su un punto cosi importante si differenziasse da quella
delle altre tre normative di settore, per questo solo fattore pare che
dovrebbe suscitare serie perplessiti. Inoltre, appare comunque discu-
tibile in sé una interpretazione che in ultima analisi rende equivalente
I'accordo esecutivo-sindacati alla decisione parlamentare: non bi-
sogna dimenticare che ogni attribuzione di competenza che il legisla-
tivo faccia all’esecutivo, deve accompagnarsi alla formulazione dei cri-
teri a1 quali I'esecutivo stesso deve attenersi nell’esercizio di quella
competenza stessa, del resto in coerenza con la disciplina costituzio-
nale della delegazione legislativa: lo si era gia notato in precedenza,

- rilevando un possibile dubbio di costituzionalita, sotto questo profilo,

- delle normative in esame; allora, se l'interpretazione qui criticata

significasse che il condizionamento legislativo all’accordo con i sin-
dacati sostituisce la predeterminazione parlamentare delle scelte di
fondo della disciplina del rapporto dell'impiego statale, anche per

'~ gli aspetti di esso devoluti alla contrattazione, si dovrebbe replicare
che il sistema risulterebbe costituzionalmente illegittimo: il Parla-

mento non pud spogliarsi della propria competenza a com'picfrc
quelle scelte, con decisioni che prima ancora che porsi come llmltt?
di legittimitd del decreto presidenziale, si impongono gia in s.edc di
trattativa, ad ambedue le parti; del resto, sarebbe incomprensibile .chc
il Parlamento si rimettesse alle scelte dei sindacati, con ma,gglorc
larghezza di quella che le & consentita nei suoi rapporti con l'esecu-

IVO; vicev 1 v "accord i sindacati alla com-
: ativa dell’accordo con ;

tivo; viceversa, s Ialtcm' . con 1 SR ae ot el
petenze parlamentare venisse ridotta entro 1 pru ristr mti della
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sfera di autonomia che la delegificazione della materiy attriby;

I’esecutivo, meno evidenti risulterebbero le ragioni di up ritOfIlos al.

competenza parlamentare, anche a tacere dei dubbi gy]], tazion (;”3
. . . . . . i { a s\

di legare queste oscillazioni della linea del riparto {; Cotmpe,. 2

_ . - . : Pete
tra Parlamento ed Esecutivo, agli atteggiamenti che in sede d: Nz

tiva prenda un soggetto terzo, c.:ome.in ogni .CEIS(.) deve Conslidt;ltta-
il sindacato rispetto alla organizzazione costituzionale de|
Nel quadro del sistema costituzionale, conseguentemente,
la prospettiva qui proposta, per quel che riguarda il settore dell;
piego statale, la normativa che ha delegificato la materia Spgsmndom'
vantaggio dell’Esecutivo il riparto di competenze tra questg ¢ i pa:l
lamento, ha soprattutto accentuato il suo ruolo di dominys delloren
nizzazione amministrativa statale e dei rapporti che vi fanp, Caﬁz.
anche sotto il profilo economico, e sia pure col vincolo dell 3pproj
vazione parlamentare della legge di spesa. Per quel che riguaq, gli
altri settori del pubblico impiego, in particolare per il settore degl;
enti territoriali, la medesima normativa, togliendo autonomia 5 questi
enti stessi, ha accentuato il ruolo dell'esecutivo nazionale, cope
organo di indirizzo di tutta la pubblica amministrazione; pud
discutere se gli enti che risultino ancora dotati di potere regol.
mentare possano discostarsi dal decreto presidenziale: la questione
trova pit opportuna sede di trattazione nell’analisi della legislazione
di ogni singolo settore, in base ai caratter1 specifici di quella e dj
questo; qui si osservera solo che lasciare almeno agli enti la cui auto-
nomia ¢ costituzionalmente garantita in modo piu marcato, gualche
margine di scelta al riguardo in base a ponderate valutazioni delle
proprie esigenze specifiche, potrebbe essere lo strumento per un re-
cupero di spazio per tale autonomia, in una materia importants come
il rapporto di pubblico impiego con i dipendenti, disciplinandola
con maggiore coerenza con i valori costituzionali cosi coinveltl; ¢
questo recupero avverrebbe sia nei confronti di quella uniformita di
disciplina che deriverebbe dal livello nazionale della contrattazione,
come di quella «statalita» di essa che conseguirebbe quando meno
dal carattere di decreto del Presidente della Repubblica dell'atto di
ricezione degli esiti di questa, anche a tacere dai rilievi che sarebbe
possibile accennare sulla composizione della delegazione di part
pubblica legittimata alla trattativa. Comunque sia, gia in questo qua

arg;
0 Stato_
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sindacati pitt rappresentativi a livello nazionale, in q.uaymfluf? modo
si voglia pol interpretare questa formula, delle aSSO_CIHZlOm smdaca]%
ai quali viene garantita la legittimazione a partecipar¢ come parti
necessarie di quella contrattazione stessa; ma, anche qui, la garanzia
giuridica poco o nulla aggiunge a quanto quei sindacati stessi hanno
gia saputo conquistarsi con la propria forza.

In questa relazione gia troppo lunga, che gid troppi problemi ha
dovuto affrontare, si rinuncia ad esaminare quello, essenziale e assai
dibattuto, della identificazione della parte sindacale della trattativa,
tanto pil che il tema pare appartenere tradizionalmente ai giuslavo-
risti. Solo, si vuole osservare che, nella prospettiva che si cerca di de-
lineare, tale problema sembra perdere molta della sua importanza:
se la contrattazione viene ricondotta al ruolo di semplice presupposto
del successivo decreto presidenziale, la garanzia di partecipazione ad
essa viene conseguentemente svalutata; in particolare, se la norma-
tiva al riguardo viene intesa solo nel senso che essa rende certe asso-
ciazioni sindacali parti giuridicamente necessarie della trattativa, nes-
suna interpretazione per quanto restrittiva di essa potrebbe preclu-
dere all’esecutivo di trattare anche con altre associazioni sindacali,
come, del resto, di tenere i contatti anche con qualsiasi altro sog-
getto che ritenesse opportuno sentire.

Naturalmente, anche in questo ordine di idee potrebbe porsi un
problema di costituzionalita della normativa in esame, in quanto attri-
buirebbe una posizione ed un ruolo particolarmente protetti solo ad
alcune e non a tutte le associazioni sindacali: si potrebbe profilare una
violazione dell’art. 39, in quanto contrasterebbe col principio della
liberta sindacale, una normativa che trattasse differentemente asso-
ciazioni che pur-tutte traggono vita da quella medesima liberta; e
anche dell’art. 97, in quanto contrasterebbe con 1 principi dell'impar-
zialitd e del buon andamento dell’amministrazione, una normativa
che imponesse a questa di tener conto delle posizioni di solo alcune
e non di tutte le associazioni sindacali la cui azione ¢ rilevante per
i suoi dipendenti; e, in ogni caso, sarebbe sempre adombrabile la
violazione del generale principio di ragionevolezza. Ma, evidente-

mente, tutti questi profili di incostituzionalitd, ed altri ancora, della
normativa in esame, sarebbero ben pill marcati se venisse interpretata
nel senso che essa delinea un procedimento formale di determinazione
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progressiva della dlsc1.p¥1na del rapporto dj pubblico imupic .
del quale fossero stabilite rigida Picgo, le parti

o Tl " : vo.,
E vero, pritiosta, che la pid elastica ;

posta sposta solo 1 problemi del genere: ess
sul piano della legittimitd del decreto
amministrativo, tutti questj problemi ch
della Fostm-lzmnahta della legislazione
basa: infatti, questa elasticit s; traduce
di un margine ulteriore di

: finisce con 1o scaricare
presidenziale, atto ¢ livello

e rende meno gravi syl piano

sulla quale quel decreto s
' nell’attribuzione all’esecutive
discrezionalitd: non solo per quel che ri-
guarda la formulazione del contenuto del decreto presidenziale suc-

cessivo alla trattativa, ma gid e addirittura per quel che riguarda la
scelta se trattare o meno anche con associazioni diverse da quelle la
cul partecipazione ¢ garantita, ed eventualmente P'individuazione
di quali; e anche 'esercizio di questo ulteriore margine di discrezio-
nalitd non pud evidentemente sfuggire al sindacato delleccesso di
potere da parte del giudice amministrativo, perché potrebbe costituire,
appunto, un vizio di eccesso di potere, soprattutto il rifiuto da parte
dell'esecutivo di trattare anche con associazioni sindacali che comun-
que rappresentino categorie e un numero consistente di pubblici di-
pendenti interessati alla disciplina che sara disposta dal successivo
decreto presidenziale: ¢ chiaro, infatti, che in tal caso questo decreto
sarebbe emanato sulla base di un procedimento al quale non sareb-
bero stati acquisiti gli interessi di tutti i soggetti la cui considera-
zione deve essere ritenuta rilevante per la disciplina della materia.
Al riguardo, si pud osservare che la giurisprudenza, sia pure relativa
alla normativa pre-vigente, sembra orientata prevalentemente nel senso
di non ritenere illegittima la ricezione da parte dell'amministra-
zione degli esiti di una contrattazione che sia stata condotta solo con
alcune delle associazioni sindacali a vario titolo e in vario modo rap-
presentative dei dipendenti del settore; questa tendenza non pare per-
suasiva, e oltretutto sembra non coerente con qu.ella ben piul rigo-
rosa, ¢ ben pill convincente, prevalente nella} .giurls';)rudcnza'relatlva
alla legittimita degli atti con i quali l'amministrazione nomind rap-
presentanti designati dai sindacati come componenti di propri organi
collegiali. . i

Ign questo ordine di idee, la soluzione del prf)blema della indi-
viduazione delle associazioni sindacali che partecipano alla contrat-
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tazione, in ultima analisi, sembra che debba essere rcahsticamm

e
: . . . o ol Il
messa al rapporto tra le forze i campo; € €10, hon solo nel sep,

SO Chﬁ
. : Questy
o quella associazione sindacale, deriva dal seguito e dall ascendepy,

lo stesso rilievo giuridico della pretermissione nella trattativa g

che essa ha tra i dipendenti la disciplina del cui rapporto di pubblic,
impiego ¢ oggetto di quella trattativa stessa: perch.é Sta in ogn; caso
ai sindacat, la cui presenza nella trattativa non sia lcgislativameme
garantita, sapersi 1mporre come interlocutort comunque Necessar;
In una contrattazione che voglia portarc a risultati SOddiSfﬂcenti per ;
dipendenti rappresentati, nel senso che la sua conclusione risoly, ef.
fettivamente la vertenza in atto; € sapersl IMporre come nterlogy.
tori, eventualmente riuscendo a superare le preclusioni che oppones.
sero 1 sindacati legislativamente privilegiati.

Con questa osservazione, sembra che si sia arrivati al dato g
fondo che risulterd decisivo per la soluzione dei problemi che si sopg
considerati: non solo del problema della individuazione dei sindacag
che partecipino alla trattativa, ma anche, e prima di tutto, del pro.
blema della determinazione dei margini entro 1 quali Iesecutivo,
nella formulazione del contenuto del decreto presidenziale, pud di-
scostarsi dai risultati di essa; pare ormai evidente che si tratta di
problemi che possono trovare una realistica soluzione solo sul ter-
reno della realta effettuale: al di la di ogni applicazione garantistica
della legislazione, partecipera alla contrattazione chiunque sara in
grado di imporsi come interlocutore necessario in una trattativa che
voglia effettivamente ristabilire la pace sindacale; e Vesecutivo potra
discostarsi dai suoi esity, al di 1a di ogni interpretazione rigida o ela-
stica di quella medesima legislazione, solo se vorra, e soprattutto se
avra la forza di opporsi alla forza dei sindacati; del contrasto, l'ar-
bitro finale, in un sistema democratico-rappresentativo come il nostro,
non potra essere che l'opinione pubblica, al limite in quanto eletto-
rato: come insegnano anche recenti esperienze straniere, peraltro dal-
Iesito incerto, sara decisiva la sua oscillazione tra la tendenza a tute-
lare soprattutto gli interessi dei cittadini in quanto lavoratori, ¢ quella
a tenere conto anche degli interessi dei cittadini in quanto utenth
consumatori, acquirenti, etc., ossia in quanto cittadini rowur-cour?. E
evidente che proprio I'individuazione di chi debba essere in ogni €as0
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parbitro finale del contrasto, mostra con 1a
wura politica del contrasto stesso.

La 1Cgislaz-i0nfi sulla contrattazione collettiva nel nubblice :
| piego, quell.a gia vigente, come quella in corso d; elaborapz?onhc? im-
ma]mente_ mter-Pretata nel senso di accentuare la rilevanz:’ dei nolr-
| contrattazione; in questa relazione siamo venut proponendo u;atfg :
versa interpretazione, che viceversa esalti la preminenza del succ :
sivo decreto presidenziale. Ma ben di pit di ogni ricostruzione :
ridica, di per sé opinabile, sard ’evoluzione dej reali rapporti di fo%ze—
nella sua concretezza e nella sua irresistibilitd, a determinare se dei
 sistema delineato dal legislatore prevarrd la lettura «sindacale », della
| preminenza della contrattazione, collettiva, o quella «politi’ca» 0
«statalista », termini che qui si vorrebbero considerare come coinci-
denti, della preminenza del decreto presidenziale. Piti di questo non
si pud dire: 1l giurista deve riconoscere i limiti del diritto; e piu
che influira con le proprie interpretazioni sullo sviluppo degli avveni-
menti, egli pud cercare di darne conto e rappresentarli tempestiva-
mente e con fedelta: cid che, nel nostro caso, significa dare conto e
rappresentare quanto nella nostra societa gli interessi generali rie-
scano in definitiva a prevalere su quelli soggettivamente e oggettiva-
mente settoriali, oppure quanto essa sia viceversa corporativa e fram-
mentata.

massima evidenza la na-

9. La intrinseca settorialitd anche oggettiva degli interessi per-
seguiti dalle associazioni sindacali, anche di quelle di tipo confede-
rale, rileva anche per la soluzione del problema della esistenza e della
determinazione di categorie di pubblici dipendenti la disciplina del
cui rapporto di impiego deve essere sottratta ai condizionamenti della
contrattazione collettiva, anche se la rilevanza di questa viene ridotta
alla rilevanza di un mero presupposto: non parc dubbio che tale
contrattazione deve essere esclusa per tutti quel dipendenti, normal-
mente funzionari, la cui immedesimazione con ente risponde ancor
oggriAa]l’attcggiarsi reale della loro relazione con l'ente stesso, fino afl
punto che il loro rapporto di impiego non solo (.i;:vc 'mg.ntc-ncrcd{l
suo carattere pubblico, ma lo deve mantenere nei suoi tratti tradi-

. . . . . . . . - 1 i Om‘
zionali: in quei tratti tradizionali, che abbiamo visto esserc nc

patibili con ogni intrusione di istituti tipici del diritto del lavoro,

17. Aty Varenna - XXV.
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basati sulla estraneitd del dipendente e dei suoi interessi all'organj,.
zazione produttiva e ai suoi interesi. In altre parole, pare che risu]t
evidente la necessith dell’esclusione dalla sottoposizione alla contry_
tazione collettiva delle categorie enumerate dall'art. 9 della legge
22 luglio 1975, n. 382: non solo tale esclusione pare costituziony].
mente ineccepibile, ma dubbi di costituzionalita della normativa sy]j,
contrattazione collettiva nel pubblico impiego, specie nC“’imPngo
statale, sarebbero potuti sorgere, semmai, in quanto in essa tale
esclusione non fosse stata disposta. E se di fronte a tale disposizione
positivamente adottata dubbi del genere possono ancora sopravvivere,
essi sono quelli che riguardano, al contrario, solo la incompletezz,
della enumerazione formulata: solo la pretermissione di categorie dj
dipendenti nella definizione dell’area del pubblico impiego statale
sottratta alla contrattazione collettiva, il cui rapporto con I'amminj.
strazione presenta il carattere dell'immedesimazione con essa con una
accentuazione uguale, o almeno comparabile, a quella riscontrabile
a proposito delle categorie viceversa elencate. E tali dubbi di costi-
tuzionalitd possono, e anzi debbono venire profilati da due diversi
punti di vista: anzitutto, ed & ovvio, sotto I'aspetto della diversita di
trattamento: vengono, rispettivamente, sottratte o sottoposte alla con-
trattazione collettiva, categorie di dipendenti pubblici, e specificamente
statali, che pure paiono trovarsi in condizioni analoghe sotto il pro-
filo al riguardo rilevante, ossia per quel che concerne la loro rela-
zione di immedesimazione con I'amministrazione di appartenenza;
ma, inoltre, anche sotto I'aspetto della irrazionalitd della norma che
tale sottrazione omette: I'immedesimazione con 'amministrazione di
alcune categorie di dipendenti pubblici, e specificamente statali, im-
medesimazione considerata stavolta in sé e per sé, e cio¢ indipendente
da paragoni con altre categorie di dipendenti pubblici, appare co-
munque incompatibile con la sottoposizione di essi alla contrattazione
collettiva.

La irrazionalitd di una normazione che sottoponesse indiscrimi-
natamente a contrattazione collettiva tutti i dipendenti pubblici, an-
che quelli il cui rapporto con I'ente di appartenenza presentasse con
la massima accentuazione il carattere di immedesimazione di essi
con questo, & percepibile gia in una valutazione del problema com-
piuta a partire dal punto di vista dei dipendenti delle categorie n di-
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scussione: 1 pubblici dipcndcnti,

in particolare i pubblic; lonari
. lic | olict fun;
che esplicano attivita specifiche l ianath

intrinsecamente co '
ano_attiy . 2 nnesse con speci-
fiche funzioni dell’ente di Appartenenza, che di solito ¢ 1o St

iritto che questa loro attivit) :
d} ?] D3t tct, e ]:fl sua rilevanza, venga val
ticamente. 1l passaggio ¢ cosi delicato, che ¢ o
rischio di fraintendimento:

ato, hanno
utata poli-
- Pportuno evitare ognj
' i nty to: non si afferma, con questo, che Pattivita
dei funzionari in questione abbia, o quanto meno abbia necessaria-

mente, un contenuto politico; solo, si sostiene che questa loro attivith
deve essere oggetto di valutazione politica: il che significa che essa
deve essere valutata soprattutto per il suo valore sociale; e che essa
deve essere va}utata soprattutto dagli organi che abbiano la legittima-
zionc; a compiere valutazioni di questo valore sociale, ossia da organi
politici. Una valutazione con questi caratteri dellattivitd di tali pub-
blici funzionari nulla ha a che vedere con gli esiti di una contratta-
zione sindacale, che oltretutto vedrebbe quei funzionari stessi in con-
dizione di irrimediabile debolezza, anzitutto proprio nell’Ambito di
quelle associazioni sindacali che dovrebbero tutelare i loro interessi:
essi, infatti, proprio per la specificita di quella loro attivitd che ¢ alla
base della loro immedesimazione con 'amministrazione di apparte-
nenza, non potranno essere in ogni caso che relativamente poco nu-
merosi. Soprattutto, tali dipendenti, tali funzionari, hanno diritto a
che la disciplina del loro rapporto di impiego venga determinata da
parte di soggetti, e attraverso procedure che siano coerenti col dato
che caratterizza per I'essenziale tale rapporto, con I'immedesimazione
con 'amministrazione di appartenenza: tali dipendenti, tali funzio-
nari, hanno il diritto di non essere obbligati a cercare vincoli, subire
condizionamenti, contrarre obblighi di lealta con associazioni che
sono contrapposte all'amministrazione di appartenenza, e dgnque,
per questo solo fatto, di non essere obbligati a porsi in posizione
inconciliabile con quella immedesimazione stessa. .
Ma quel che qui appare pil rilevante, ¢ l'opposto punto di vista
delle amministrazioni pubbliche medesime, e prima di tutto dello
Stato: punto di vista a partire dal quale lirrazionalita della. sottopo-
sizione a contrattazione collettiva di tali dipendenti, di ta'h fQDZIO'
nari, risulta ancora piti macroscopica ed evidente. E fiiﬂici]c 1p0tlZZf1'C
una classe politica che intenda abdicare al ruolo di governo dell m:
tera societd, ossia al perseguimento degli interessi generali di questa;
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e al perseguimento di tali :thfCS:Si’ 'fmsztm a}tFraverso \10 Stato, ;
S ' istituzione la cul portata ¢ o, .
che significa attraverso 1um'ca. | piu essenziale ra iy tngy
gencrale, e per di pit si legituma 1co lplli el tE)bPOL‘to di rap,
presentanza politica. E 3119f a, per B, B pg linar 2'p Hramepy,
¢ semplicemente suicidaro r1r.1u.nc1a'1re 4 Ciscipinare Teltamey,,
ed esclusivamente il rapporto di impiego dei soggetu.c'hc pid imme.
Jiatamente sono chiamati ad attuare le sue scche ‘POhUC'hC sul piap,
dell’amministrazione, € non solo di qlfCSta; dei Soggc.tt_l la ¢y atti.
vita ¢ comunque indispensabilc,‘pefcm lo. S'tato SCBUILL 2 sussigey,
in quanto tale, perché le sue funzion essenzxalf, che sono la U2 ragion
d'essere, seguitino ad essere esercitate. Non s1 compren_de facilmeny,
come la classe politica rinuncerebbe a dar_e una valutaz.lone €ssenzia).
mente politica del ruolo di questi funzionary, aut(?vmcolandosi al-
I'esito di trattative con associazioni sindacali che nei confronti delj,
Stato saranno sempre € soltanto particolaristiche, costringendo ¢oy)
tali funzionari ad allentare quei legami con I'ente di appartenenza, che
sono impliciti nella loro essenziale immedesimazione con esso.

Bisogna dire con chiarezza che, da questo punto di vista, i sip.
dacati autonomi pongono problemi meno gravi. Essi sono oggetto di
valutazioni negative perché, si dice, portano avanti solo rivendica-
zioni corporative, percid solo fonte di privilegi e di sperequazioni.
Non sembra, pero, che la tanto deprecata giungla retributiva sia solo
frutto della loro azione; né che nei settori nei quali essi sono piu
forti, le retribuzioni siano piu elevate che altrove, per esempio quelle
degli insegnanti, o anche quelle dei ferrovieri, il quale ultimo esem-
pio fa anche dubitare della fondatezza della tesi, pure autorevolmente
sostenuta, di una diretta correlazione tra essenzialita del servizio
pubblico esplicato, e privilegi retributivi. Ma anche ad accettare che
1 sindacati autonomi, ed essi soli, siano fattori di disuguaglianza, bi-
sognerebbe comunque riconoscere che questi inconvenienti sarebbero
pur sempre minori di quelli che discenderebbero inevitabilmente da
una sindacalizzazione forzata nelle confederazioni, anche di quei di-
pendenti, di quei funzionari, che non possono non immedesimarsi
nell'amministrazione, e soprattutto nello Stato.

Le confederazioni, oggi, si presentano come associazioni spontd-
nee, che della Costituzione utilizzano soprattutto solo le norme che

possono garantire loro spazi di libertd; non solo non utilizzano quel-
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che le potrebbero vincolare, mg g
Evorevoli, che assicurercbber; la 10:23 fel;it?rizgfgsg? P’cllrepdt.emente loro
s viceversa da esse cercata, e de] restq ampiamemegl;n Ica, la quale
pianoldﬁlna real(;;?x .Cfffé\ttuale. Associazioni originarie, qﬁ?r?ctl?’ zﬁleo tilcli
vano le loro radici piu vive e piy : - . ;
certo, ¢ che, anzi, ¢ per di piﬁ,pallofosrtt;t (futz;lddall (?rdlnamc'nto dello
g , ono 1neluttabilmente a2
contrapporsi: 'la pe.rsmten.te' loro volonty dj porsi nei confr
]’ammlmstfazmne n Posizione esterna e dialettica,
all'accettazione del.prmc1p10'rnaggioritario come regola di funziona-
mento .degh organi composti da rappresentanti di varie componenti
ai quali partecipino, la stessa incompatibilitd tra dirigenza sindacale
¢ mandato parlam'entare, che per il suo significato non s; presta a va-
Jutazioni solo positive, sono gid altrettanti segni qui particolarmente
significativi, della consapevolezza, e addirittura della volonta di as-
sunzione di un proprio ruolo contrapposto allo Stato, che trova altrove
le sue manifestazioni pili vistose ed inquietanti: per esempio, nel ri-
fiuto di accettare la qualificazione dal punto di vista dell’ordinamen-
to statale, di fatti che sono alla base stessa della loro accennata
legittimazione sul piano della realt effettuale, quali i picchettaggi, i
blocchi stradali, e altre forme di lotta; soprattutto il rifiuto di accet-
tare una disciplina dello sciopero, anche a tutela degli altri valori
costituzionali che la Corte costituzionale ha pit volte dichiarato rile-
vantl in materia, che non sia puramente e¢ semplicemente autofor-
mulata; e cosi via, fino ad atteggiamenti mai smentiti, che in pratica
equivalgono alla pretesa di vere e proprie immunita nei confronti
non solo del diritto sostanziale statale, ma addirittura dell’attivita
glurisdizionale dei giudici dello Stato (50).

Di questa imponente realta di fatto, il giurista che non voglia
rinunciare a dare di essa una qualche qualificazione giuridica gene-
rale, del resto seguendo insegnamenti e dottrine notissime', e appli-
cazioni di esse gid ampiamente proposte, non pud che riconoscere
che I'angolo visuale del solo ordinamento statale ¢ troppo angusto:
¢ necessario adottare un piano pill distaccato e soprattutto piu elevato,

dal quale percid possa meglio risaltare la vera natura giuridica obiet-
\‘

(50) Cfr. le considerazioni fatte quasi venti anni fa da P. RescicNo l;;cl;a ?:Jaa
Prolusione bolognese Immunitd e privilegio, ora in Persona e comunitd, BOOEN,

196, p. 379 ss.

onti del-
la loro allergia
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tiva delle confederazioni: esse sono istituzioni originarie, che ;
sano non su una legittimazione derivata dall’ordinamento Statual:
ma su una autolegittimazione di fatto, che ¢ appunto quella Propri,
e specifica di tutti gli ordinamenti originari. Se s passa poj 5 con.
siderare le relazioni di esse con lo Stato, & ovvio il rilievo che que;
conflitti con l'ordinamento statale che per ogni altro ordinamepy,
originario sono almeno potenziali, qui sono effettivi, e di estrem, in.
tensitd per contrasti di sostanza che hanno largamente natury g;
classe, ma spesso carattere meramente COrporativo.

Oggi, dunque, i sindacati sono tra le organizzazioni che ¢qp
maggiore intensitd e combattivitd mettono in giuoco leffettivity dg|
principio che & cosi fondamentale per lo Stato moderno, da essere
alla base stessa della sua concezione, anche se poi € stato sempre cop.
battuto con maggiore o minore vivacita da tutte le organizzaziop;
sezionali di interessi, per quanto la loro esistenza e la loro attivitd sj,
importante per l'esistenza e lattivitd di quello Stato stesso, e vice.
versa: «Il principio, cio¢, che lo Stato, rispetto agli individui che lo
compongono, ¢ alle comunita che vi si comprendono, ¢ un ente a s¢
che riduce ad unita gli svariati elementi di cui consta, ma non si con-
fonde con nessuno di essi, di fronte ai quali si erge con personality
propria, dotato di un potere che non ripete se non dalla sua stessa
natura e dalla sua forza, che ¢ la forza del diritto» (51). E pare essen-
ziale, perché lo Stato possa svolgere questo suo fondamentale ruolo
di ridurre ad unita 1 molteplici interessi che si manifestano all'interno
della comunita nazionale, in prima approssimazione in modo con-
trastante e conflittuale, di coordinare e di sintetizzare tutte le attivita
pubbliche, o di rilievo pubblico, o quanto meno di grande impor-
tanza sociale, rilevanti per il perseguimento di quei fini stessi, che
esso possa disporre di un personale «suo proprio»: non solo perso-
nale politico, la cui immedesimazione con lo Stato derivi dalla radice
stessa della legittimazione dello Stato come struttura unitaria dell’in-
tera societa, derivi cio¢ dal principio di rappresentanza politica; ma
anche personale amministrativo, dai dirigenti alle altre categorie sotto
questo profilo a loro assimilabili, e non solo amministrativo, soprat-

)

(51) SanTr RomaNo, Lo Stato moderno e la sua crisi, ora in Scritti minori, Mi-
lano, 1950, vol. I, p. 311 ss.; il passo riportato & a p. 313.
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tutto magistrati, la cui attivity & essenziale per I'eserc
pubbliche essenziali; ed ¢ evidente che una dell
anche se da sola non sufficiente, per garan

anche di questo personale con o Stato, & che
nare in modo unilaterale il loro

izio di funzion;
€ condizionj essenziali,
ire l’immedcsimazionc
sia lo Stato 2 determi-
status giuridico ed economico, Non

/7
are perché questo « suo proprio» per-
nterferenze esercitate da 0gni organiz-
lo Stato stesso, e 1 cui fini, percid, pos-

in contra ni di questo a cominciare delle grandi
concentrazionl di interessi privati; ma nella prospettiva di questa

relazione, e dunque nei confronti dej sindacati, e pil specificamente
in ordine alla contrattazione collettiva nel pubblico impiego, si pre-
cisa come condizione essenziale di quella immedesimazione che nella
determinazione del rapporto d’impiego di quel personale, lo Stato lo
sottragga a tale contrattazione.

Per lo Stato, assicurarsi un simile vincolo di fedeltd di questo
personale che deve considerare come « suo proprio», € di estrema im-
portanza, anzitutto, per ragioni di ordine generale facilmente intui-
bili, che trovano perfino espliciti riscontro costituzionali, per esempio
nella norma che consente che a determinate categorie di pubblici fun-
zionari possa essere imposto quel divieto di iscrizione a partiti politici,
che, sotto il profilo del rischio di compromissione degli interessi
unitari dello Stato, derivanti dalla soggezione a lealta ad altre isti-
tuzioni settoriali, non presenta pericoli maggiori della iscrizione a
sindacati. E, inoltre, da ragioni non di molto piui specifiche, che non
sono dissimili da quelle per le quali si ritiene che mezzi indisPensa}-
bili per assicurare I'autonomia degli organi costituzionali, siano tradi-
zionali istituti, che non a caso consistono, tra I'altro, appunto r%clla
disciplina e nella amministrazione csclusivz% dfsl rapporto di impiego
dei propri dipendenti, e perfino nella giunsd1zo'nc cd domf.fstma al
riguardo; si ammettera che, non si dice vietarff 1’1sc1.'1210nc a su}d-acatl
dei pubblici funzionari in parola, ma non Sngﬂ_'h a-talc LELIZIRS
costituendo i sindacati stessi come rappresentanti .dCI loro interessi
nel loro rapporto di impiego, sarebbe line.a‘pohtlca P crfetta'mcciiz
coerente con certi atteggiamenti da parte sindacale, a Sommarla-
da quello, sopra ricordato, del divieto del cumulo del mandato p

mentar: con la dirigenza sindacale.

t

zazione di interessi distinta dal
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siva questa sccentuazione della situazione ¢;
es S _ i
Stato e confederaziont sindacali, € dcl;c an;cgllenn
trasto 2 i I 1 confronti delle
o e di garanzia del’autonomid del primo ne ' ‘ell& .
sigenze C . .
CDIDd on rbcsterebbc che richiamare esperienze di questi anni a ture
it T | ty
con C.SO sto profilo cembra particolarmente significativa I'ogtj.
. Sotto que ) ‘ -
?O‘ted 1l qfederazioni nei confronti della dirigenza statale, e dg]
ita delle con

trattamento ad essa attribuito: ostilita che non parc che sia attriby;j.
I

. : - ne. e a ragioni di classe; essa pare
i esigenze di perequazione, ¢ &
il 2 1285 ’ | rifiuto della stragrande mag.

: amente a
4l contrario dovuta anche larg . : _ .
gioranza di tali dirigenti ad accettare una sindacalizzazione nell'am-

bito di esse, e alla unilateralita della concessione. da. parte del potere
politico di quel trattamento, con le confederazioni stesse non con-
trattato. In un certo senso, I'assoggettamento alle confeder.a.zxom dei
funzionari di cui si parla, che la debolezza della classe POlltlca, e co-
munque I'abdicazione di essa al proprio ruol.o, f0§sc stlvrnolatﬁ daUa
esigenza di tutela degli interessi di quei funzionari stessi ncll‘amblto
del loro rapporto di impiego, potrebbe avere, per 'autonomia dello
Stato, effetti dello stesso genere, fatte, ben s'intende, le debite diffe-
renze, e le ancor piti debite proporzioni, di quelle che ebbe, nella
storia costituzionale inglese, per il condizionamento della corona, la
soggezione all'impeachment parlamentare degli « uomini del re»: con
la differenza che, allora, si trattava di ampliare il ruolo di istituzioni
pit generalmente rappresentative della societa, e oggi, viceversa, si
tratterebbe di una evoluzione in un certo senso opposta: di raffor-
zare 'influenza di istituzioni rappresentative di interessi che per loro
natura oggettiva sono irrimediabilmente settoriali, su quello Stato che
non puo che rimanere l'unico centro di riferimento unitario degli
interessi veramente generali dell'intera societd, almeno finché, solo,
si legittima in base al principio della rappresentanza politica, e i
sindacati non si saranno trasformati arrivando a basarsi effettivamente

su una rappresentanza di uguale natura e ampiezza: dunque, di
corporativizzare lo Stato stesso.

Se apparisse €cC

Siamo perfettamente consapevoli che questa impostazione non
potra assolutamente essere condivisa da chi tende a sottovalutare il
carattere irrimediabilmente settoriale degli interessi che i sindacati,
anche confederali, devono limitarsi a perseguire, per esaltare, vice-
versa, il ruolo che essi hanno nella lotta dj classe, anche come stru-
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mento per -la Canuista. dello Stato da parte delle classi che nei sin-
dacati stessl trovano pill accentuata rappresentazione; ma crediamo
che mai, neppure da questo punto di vista, si possa accettare che il
« politico» possa perdere la sua necessaria prevalenza sul «sinda-
cale »; €, In ogni caso, speriamo che a questa analisi, che pure vuole
sottolineare la necessita di questa prevalenza del « politico » sul « sin-
dacale », si voglia fare il credito non solo del rifiuto dj una colloca-
zione in questo « politico» piuttosto che in quello, ma anche, e ancor
pit, del rifiuto della considerazione dello strumentale e del transi-
torio: spereremmo che il consenso sulle idee qui espresse possa es-
sere piu ampio, in ordine alla affermazione da esse conseguente che
in nessun tipo di societd ormai attestata, a cominciare da quello che
concerne 1 rapporti di classe, sia ammissibile che il trattamento eco-
nomico, poniamo, dei magistrati, sfugga ad una valutazione essen-
zialmente politica della rilevanza sociale del loro ruolo, compiuta

dalle istituzioni veramente politiche, per essere lasciata oggetto di
contrattazione sindacale.

10. Giunti alla fine di questa analisi, pare evidente che le tra-
sformazioni della disciplina dei rapporti che legano all’amministra-
zione i suoi dipendenti, quelle giad realizzate, quelle che appaiono
prossime, quelle che si possono intravedere in un futuro meno vi-
cino, derivano da trasformazioni di realta sociali profonde, da pro-
fonde evoluzioni della nostra societa. Di fronte ad esse, il diritto
puo fare ben poco, se non rifletterle fedelmente; e corrispondente-
mente limitato & il compito del giurista: egli puo solo tentare di
descrivere le normative che vengono via via adottate, individuandone
le cause, e ancor piu le implicazioni; e puo cercare di capire il signi-
ficato delle trasformazioni dell’ordinamento giuridico che ne conse-
guono, e, forse, ma & gid piu discutibile, e ancor piu difficile, comu-
nicare quel che ha creduto di capire.

Sicuramente, la spinta verso la contrattualizzazione del rapporto
di pubblico impiego, ¢ un fenomeno che si presta a valutazioni poli-
tiche anche di grande impegno. Ma il giurista che senta il dovere di
non andare wltra crepidam, deve anche limitarsi a valutare solo il
panorama che la sua cultura gli dischiude in modo meno imperfetto,
utilizzando per l'essenziale solo quei concetti che il suo metodo spe-
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sizione; ¢, allora, in1 quelle tc““i_“"_i l?g]i deve
- : o tra lordinamento guuridico (.

vedere Qf'flcm_aln}?ntc,l? bcon‘tiro '1trrillnl:ti da considcirsi 8iuri(;lit:](f
Stato, ¢ istituziont tn s¢ ¢ per s¢ pe . ne della 1o ¢
ed originarie che gli s cont.rlll)l’ong""‘), s . “'dAI’Prcscn-
tanza di interessi che l'istituzione Stato non puo che CO“-?‘ crare st
toriali rispetto a quelli che esso SISO persegue. Si .tr"_‘tt“.dl'VCdCrc
se lo Stato riuscira oppure no a prevalere su quelle istituzioni: d ¢
facile profetizzare, come del resto ¢ stato fatto da terr(lqu, Cht.f lo Stato
potrd mantenere il suo -primat('h ad S so'la e solo e
esso le assorbird, ne fard propri 1 loro interesst ¢ 1 ’loro scopl,'almcnu
nella misura nella quale questi siano C'Ompfmblll con 81.1 Interess;
e gli scopi dell’intera societd; il che sigmﬁczf i TG la misura nella
quale ess1 non contrastino con altri interc-ss'I e altri scopi, leCYS} da
quelli dai sindacati direttamente perseguiti, ma .che la valutazione
politica volta a volta dominante consideri in una misura complementa-
re non meno essenziali di questi; in tal modo, lo Stato fara ben di piy
che resistere alle pressioni dei sindacati, viste come mere pression
settoriali: esso potra utilizzare la forza di questi, per farne sorgente
di propria forza, per il mantenimento della propria essenziale fun-
zione di espressione, di personificazione del momento unitario del-
P'intera societd. Nel 1909, Santi Romano, nella proluzione mode-
nese dal titolo « Lo Stato moderno e la sua crisi», dopo un’analisi
lucidissima di estrema attualita dell’indebolimento dello Stato di fronte
alle spinte degli interessi settoriali e corporativi, ne individuava gli
antidoti secondo linee diverse dalla strada che avrebbe preso la storia
italiana nei decenni successivi: ossia, in piu validi contenuti del prin-
cipio politico rappresentativo, in piu valide strutture degli istituti nei
quali esso si realizza; ed aveva conseguentemente profetizzato, ma
forse solo auspicato, che lo Stato, dopo una sua eclisse, potesse riac-
quistare coerenza e consistenza. Purtroppo, pero, 0ggi noi possiamo
solo constatare che, da allora, la situazione ¢ cambiata solo nel senso
che la crisi si ¢ accentuata, e che lo Stato si ¢ ancor pill indebolito;
e, al massimo, solo auspicare che le future evoluzioni, nel giuoco delle
forze e delle controforze, avvengano non traumaticamente nel modo,
e per una maggiore civiltd, anche giuridica, nei contenuti.

cifico gli mette a dispc



