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SOMMARIO: 1. Lo sviluppo della legislazione sulla contratta zione collettiva nel pub-
blico impiego; le normative di settore, le loro analogie fondamentali, le prospet-
tive di una legge-quadro generale; l'esigenza di una ricostruzione unitaria dei 
tratti fondamentali dell'istituto. - 2. Il primo tratto unitario della legisla-
zione vigente: la perequazione del trattamento dei pubblici dipendenti, almeno 
nell 'àmbito di ciascun settore, indipendentem ente dalle distinzioni soggettive tra 
le singo le pubbliche amministrazioni; il rilievo della prestazione del dipend ente 
in qu an to tale, il probl ema della sua conciliabilità con le autonomie dei singoli 
enti, specia lmente con qu elle costituzionalmente garantite. - 3. Il secondo tratto 
unit ario della legislazi one vigente: la ricezione degli esiti della contrattazione 
in un decreto presidenziale; sua natura ammi nistrativa; la legittimità costituzio-
nale della devoluzione alla normazione secondaria di certi aspetti della disci-
plina del rapporto di pubblico impiego; dubbi di costituzionalità 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 legittim ità del decreto presidenziale come atto 
amministrativo. - 4. Il problema della compatibilità della contrattazione col-
lettiva con i caratteri fondamenta li del rapporto di 'Pubblico impiego ; la supre-
mazia de ll'amministrazione e la soggezione del dipendente nell'àmbito dell'or -
dinamento generale; la disciplina garant istica del rapporto nell'àmbito dell'or-
dinam ento amministrativo; la conseguente immedesimazione del dipendente con 
l'ammini strazione di appartenenza; la contrapposi zione del rapporto di impiego 
così configurato col rapporto di lavoro di diritto privato, che si basa sulla estra-
neità del lavoratore all'org anizzazione produttiva. - 5. I mutamenti dei fattori 
sociali, culturali e ,politici che erano alla base della configurazion e tradi zionale 
del rapporto di pubblico impiego; il venir meno anche per larga parte dei pub-
blici dipendenti dell'immedesimazione con l'amministrazione di appartenenza; 
la consegu ente possibilità, e anzi opportunità, della ,privatizza zione dei relati vi 
rapport i di impiego; la compatibilità della configur azione privatistica di tali 
rapp orti col carattere oggettivamente pubblico del serviz-io prestato, e col carat-
tere soggettivamente pubblico dell'ente; la definizione da part e dell'ordinamento 
genera le dei poteri delle ammi nistrazio ni, e la necessità del mantenime~to _di _u? a 
discipJ.ina amministrativa dell'esercizio di essi; i problemi di tutela grnnsdizw-
nale. - 6. Il limit e della possibilità di privatizzar e i rapporti di pubblico im-
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t~t~ 1n questo sens~, anzitu~to, iper i dipendenti degli enti ospeda-
hen, con la legge d1 delegazione 12 febbraio 1968 n 132 E t' . . . . , . , n i ospe-
dahen e assistenza ospedaliera, art. 40, al quale corrisponde l'art. 33 
de~ d~creto le~islativ_o del~gato 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-

R1sruccIA, Sulla contrattazione collettiva nel pubblico impi ego, in Foro amm., 197·1, 
III, 619; •RAINALDI, Gli accordi sindacali nel pubblico impi ego, in Riv. trim. dir. pubbl., 
1978, 1419. 

Naturalmente, il panorama bibliografico, anche il più ristretto ed essenziale, deve 
comprendere anche i lavori relativ .i ai caratteri del rapporto di ,pubblico impiego, con-
siderati tanto in sé e ,per sé, quanto in paragone con quelli del rapport o di lavoro di 
diritto privato: non solo la contrattazione collettiva è 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 configur azione generale di quel rapporto, come 
si cercherà di .fare anche in questo scritto; in proposito , nella letteratura più recente, 
si veda VIRGA , Il pubbli co impiego , Milano , 197'3; Impi ego pubblico e impiego privato, 
Atti del XIX convegno di scienza dell'amm inistrazion e, Milano , -1976; Impi ego pubblico 
(teoria e storia), voce dell 'Enc. del dir., voi. XX, p. 293, di GIANNINI , al quale è da-
vuto anche quel che in seguito sarà citato come Rapporto Giannini, ossia il Rapporto 
sui principali problemi dell'Amministra zione dello Stato, presentato al Parlamento dal 
Ministro per la funzione pubblica, (riportato in Foro it. , 1979, V, 289) nel quale la 
materia è vista nel quadro di una generale rassegna delle disfunzioni dell'ammini-
strazione pubblica italiana ; v. anche CARINc1, 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. GHE.RA, Il pubblico impiego , Bari, 1975, e soprattutto 
RuscIANo, L'im ,piego pubblico in Italia, Bologna, 1978, per l'ampio inquadrament o 
storico e politico della evoluzione dell'istituto. 

Per la comprensi one di questa evoluzione, quella già verificatasi, ma anche quella 
che si profila, si possono consultare i numero si scritti sull'attivit~ dei si?~acati . nel 
pubblico impiego; tra gli altri, cfr. CIANCAGLINI e PALMERIO, Pubblt~a am1!'1~m~trazzone 
e strategia contrattuale, Milano, 1976; nonché il volume che raccoglie scntt1 d1 Tosi e 
di altri, Azione sindacale e pubblica amministra zione, Milano, 1977. . . 

Sui problemi del pubblico impiego in generai~, e dell.a .con~ra~taz10ne coll~,tt1va 
nel pubblico impiego in ,particolare, la letteratura gm~la~unst1~a e, m genere, ~tu at-
tenta alle ragioni dei sindacati (tipico in questo senso 11 libro. d1 Rus~IANo), e ?1~ ?°r : 
tata ad utilizzare gli schemi del dir,itto del lavoro per la ncostruz1one ~egli t~tttutl 

· · · · · · ( fr 1·n proposito i rilievi critici contenuti nella relaz10ne dt ME-amm1mstrat1v1st1c1 c ., 1 , 

Rusi) rispetto alla letteratura pubblicistica. . 
{2) Sulla normativa per il settore ospedaliero, v. CHITI , Pro_blem1 della. contra~-

. · · M'I 1978· Tosi Un modello d1 contrattazzone co -tazzone collettwa ospedaliera, · 1 ano, · : ' . dal' · Riv 
lettiva nel pubblico impiego : l'accordo nazionale p~r. 11. persona/~ os?e . iero, 1

~ • 
. d ' . 1975 1433· cfr anche LEVI, Dtrttt1 e doveri dei dipendenti ospe-

tnm . · 1r. proc. civ., , ' ·. . f univ Cagliari, 1969- f --;, ., 
dalieri: leggi, regolamenti, contratti, m Ann. ac. econ. comm. · 
70, 231. / 
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tali, con l'art. 24 della legge 28 ottobre 1970, n. 775, modifiche e iin-
tegrazioni alla legge 18 marzo 1968, n. 249, di delega al ~overno per 
il riordinamento dell'amministrazione dello Stato, per 11 decentra-
mento delle funzioni e ,per il riassetto delle carriere e del·le retribu-
zioni dei dipendenti statali; la norma (3), mai applicata, fu J:l?i s~sti-
tuita dall'art. 9 della legge 22 luglio 1975, n. 382, Norme sull ordma-
mento regionale e sulla organizzazione d·ella pu-bblica 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 dipend·ente, la c.d. legge sul para-
stato ( 4), relativa soprattutto agli -enti pubblici diversi da qu·elli eco-
nomici e da quelli locali e territoriali, la quale, agli artt. 26 e ss., n·on 
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 più dettagliata finora ema-
nata. Il sistema è stato completato nel 1978: non solo -la legge 23 
dicembre 1978, n. 833, Istituzione del servizio sanitario nazionale, ha 
modificato con l'art. 47, le norme della legislazione di delega del 
1%8, e delegata del 1%9, adottando per il settore un procedimento 
centralizzato analogo a quello previsto per gli altri settori, ma l'art. 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 intr0-
dotto l'istituto, con gli stessi tratti, ,per i dipendenti dai comuni e 
dalle province. Conseguentemente, il settore dell'impiego regionale è 
l'unico del pubblico impiego che al momento non abbia ricevuto dal 
legislatore statale una disciplina analoga, tranne una norma relati-
vamente secondaria della quale si dirà in seguito; settore, •peraltro, 'la 
cui disciplina si è sviluppata secondo lo stesso principio ispiratore, in 
base alla legislazione emanata dalle regioni, e per scelta autonoma 
di esse. E l'evoluzione descritta tende a concludersi ,nella formula-

{3) Sulla quale v. Tosi, Un modello di contrattazione collettiva, etc., cit., 1474 ss., 
e, per la storia di essa, CALANDRA, ll riordinamento dell'amministrazione statale in 
Riv. trim. di1·. pubbl., 1973, 761 ss. ' 

( 4) Sulla quale v., oltre al già citato scritto di R1srucc1A, il volume di Rossi 
La contrattazione collettiva nel parastato, •Padova, 1978. ' 
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zione di una legge-quadro unitaria ·pe 1,. t 661. . . r m ero pu ico imp e (5) 
al mom ento esistente allo stato di ,progetto go . 11

1 
go ' 

l
' I ,. . vernativo, ne . a quale 

tra a tro, anche 1 impiego regionale d bb ' 
d

. . . ovre e essere sottoposto ad 
una isoplma analoga a quella ,prevista p t tt ' 1. 1 . . 

bbl
. . . er u i g i a tn setton del 

pu 1co in1piego. 
~ 'istit~to della contrattazione collettiva, così, relativamente in 

p~chi anni, _s?pra_ttutto dal 1975 al 1978, come espressione di uno 
sviluppo politico 1n tal senso ormai maturo, si è in tal modo estesa 
a ma cchia ,.d'olio nella. disciplina legislativa del pubblico impiego, 
coprendo 1 mtera 1natena con normative di settore che appaiono no-
tevolm ente omogenee e aprendo quindi la strada alla futura legge-
quadro gene rale. Col rilievo di questa omogeneità non si vuole ne-
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 così dire, devo-
luto all a contrat~azione, alla individuazione delle controparti di 
questa , alla determinazione del procedimento, nella fase della trat-
tativa e ancor più 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, ri~petto ai quali gli aspetti regolati 
in modo differenziato si presentano di ril,evanza secondaria: l'ado-
zione della contrattazione collettiva centralizzata, come momento 
formal e necessario del procedimento in •esame, e la previsione di un 
correlativo decreto presidenziale unitario, che per il momento si 
definirà come di ricezione degli esiti di quella contrattazione stessa. 

Nella prospettiva della evoluzione legislativa, della quale le 
quattr o discipline di settore costi~uiscono al momento l'ultima fase, 
l'afferm ata omogeneità sostanziale di essa appare co~~ un d~to ip~r-
ticolarm ente rilevante: perché questa loro omogeneita non_ 1~phca 
affatto anche una loro uguale portata normativa; le normaz1on_1 pr_~-
vigen ti erano nettamente differenziate ~ra di _loro, <: dunq~e 11 pm 

'f · dell'i"ntera materia s1 mamfesta mnovat1vo volta um orme regime , . 
a vo]t

3 
in modi e misure che sono funzione inversa dell ampiezza 

· · · d I 
(5) Per la quale legge il primo prog etto gover?a~ivo_ è s~ato poi ~ost~tto . a_ 

Se t t 1'8 ottobre 1979 al quale s1 nfensce il Rappo1to tannmt, 
progetto OTTI presen a o , 
paragrafo 4. 

13. Atti Varenn a - XX V, 
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. . ' Co ì per esempio, p . . I 
d Ile precedenti d1vers1ta. 5 , • modo un1tar10 con o e . . . un o temPo in . 

o . . l'estrema uni a . d. . ' strumento ]eg1slat1vo, e con . , he colpiscono 1 -p1u sono . · le nov1ta e . 

. I . d normazione e e, com . . . spazio asciato a una . . · rappDrti d1 1mp1ego con . 1· Il . rio. mentre per I considerata d1 1ve O prima. ' . a prevalentemente regola-. . . · · . normazione er . . 

l . I ente a autono e, mentare, e asciata argam . . Imeno •potenzialmente . renziata a ' 

I. I r· d. magmore 1nnovaz1one g 1 e emen 1 1 o... . . . Il disci, lina dei tre gruppi 
rattere forzatamente un1tar10 impresso a a. ' . 

. . d. . . la relativa sottrazione d1 essa all autonomia di rapporti 1 1Il1p1ego, e 
delle sin aole amministrazioni. 

Di f;onte alle esigenze di interpretazione delle quatt~~ n?rma-

tanto più quanto questa costituisce una nov1ta, pone all 1nterpret~, 
ancor prima della emanazione della futura legge~uadro gen~:ale, 1~ 
problema di tentare una ricostruzione unitaria d1. q,uel eh: gta oggi 
deve essere qualificato come un sistema normativo; ed e appunto 
a questo tentativo che sono dedicate le pagine che seguono. 

2. Il primo tratto che, in questa ricostruzione unitaria, si vor-
rebbe qui considerare della legislazione vigente, è quello che si è 
sopra sottolineato come maggiormente innovativo in tre dei quattro 
settori disciplinati dal legislatore statale, precisamente per tutti i set-
tori, meno quello dell'impiego statale: la tend-enziale uniformità del 
trattamento economico dei dipendenti degli enti di ciascun genere, 
la quale dovrebbe essere l'effetto della centralizzazione su base na-
zionale dei d,ue 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 
è tratto che presenta im1plicazioni di grande momento sul ·versante 
del diritto pubblico, che paiono essere state relativa1nente 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 as11etto llella legislazio11e in esame ,pare di f,ondamen·tale 
i?1J~)rtanza, e sembra. 1p~esentarsi sem·pre più marcato, forse perché 

\)l1co 1111p1cg,o cl1e ,1)1u 1nd1scut11b1lmente cleve essere co11siderato di 
• • 

segno _1)os1t1vo, per ~uanto ·possa a1>1)arire in-certa la misura nella quale 
esso sia stato effettivamente raggiu11to ·( 6): la perequazio11e di Jisu-
gt1aglia11ze retributive, ,per •mansioni a11aloghe, o simili, tÌo\tute alla 
circc>stanza che esse sono pr-estate alla c.iipendenza di enti div•ersi. Sta 
r\i fatto cl1e il legislatore, non solo con la sua normazione originaria 
l1a posto le basi perché questa evoluzione si sviluppi, ma anc)1e la so-
stiene con puntuali disposizioni successive, di completamento o lii mo-
<lificazio,11e di quella normazione stessa: col divieto di corresi)()nsio11e 
di retribuzioni superiori a quelle determinate in base alla co11trattazio-
ne collettiva nazio11ale, previsto anzitutto per i di pen.de11ti d~1gli e11ti 
ospedalieri dall'art. 7 del clecreto-legge 8 lt1glio 1974, n. 264, Norme 
per l'estinzione dei debiti degli enti mutualistici nei confronti degli en-
ti ospedalieri, il finanziamento della spesa ospedaliera e l'avvio della 
riforma sanitaria, convertito, con modificazioni, nella legge 17 agosto 
1974, n. 386 (nello stesso senso, v. adesso l'art. 47 della legg e 23 di-
cembre 1978, n. 833, Istitruzione del servizio sanitario nazionale) (7); 
poi per i dipendenti del e.cl. parastato, dall'art. 26 della legge 20 
marzo 1975, n. 70; infine, per il terzo settore del pubblico impiego 
non statale, ,ossia per i dipendenti dai comuni e dalle province, dal-
1' art. 6 del decreto-legge 29 dicembre 1977, n. 946, nel testo cl1e 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 omogen ,ea a quella degli altri settori: con 
la previsione, cioè, 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, Leg~e e contrattazione colle!ti~a nella regola-
mentazione del pubblico impiego, in ,Foro 1t., 1979, V, 126, alla tesi d1 RuscIANo sul 
ruolo svolto in questo senso dalle confederazioni. _ . . 

(7) Su cui v. Tosi, Un modello di contrattaz~one collettiva, ~t~-• c1t., 145·1 ~s., 
nonché la relazione di MERus1, che ricollega persuasivamente tale d1v1eto alla perdita 
di autonomia finanziaria da parte degli enti os,pedalieri. 

(8) In materia, cfr. adesso anche l'art. 5-ter del decreto-legge 10 nov~mbre 1978, 
n. 702, recante disposizioni in materia di finanza locale, nel testo modificato dalla 
relativa legge di conversione 8 gennaio 1979, n. 3. · 
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, rt 47 della legge 23 dicembre 1978, n. 833, 
personale, da parte dell ~' ·. te innovazione, appunto nel senso 

. . fi la p1u importan d . che costituisce nora . normativa di settore; e, e iure . t venuta in una . dell'accentramento, in er . l uadro unitaria per tutto 11 pub-
d 1 tto d1 una egge q · I conden o, co proge • una perequazione de trat-. . 11 cui base proseguire 

blico 1mp1ego, s~ a . . denti da enti addirittura di diverso ge-
tamento economico d1 d1pen . 
nere compresi i dipendenti statali. . . Si va verso la irrilevanza della distinzione sogg~tt1va ~ra I va:1 -

. d . . del trattamento econom1co dei loro d1-
enti, per la etermmaz10ne . . . . d d' 

d . . . ·1 vanza v-he è resa ·possrb1le, e anzi imposta, a un ra 1-pen en t1, un e '"' · ' · d 
cale cambiamento di prospettiva che va prend_end~ sei:npre piu pie _e 
nella considerazione dei problemi del pubblico impie?o: nell~ 
sciplina del rapporto, il punto di vista c~e _v~ene prefento. e pm 
quello dell'ente pubblico, della su~ spec1fic1ta: della p~cuhanta, vera 
0 supposta che sia (9) delle sue esigenze, dell autonomia della quale 
esso deve esere dotato, perché possa perseguirle nel miglior modo 
possibile; ma è diventato quello dell'altro soggetto di tale rapporto, 
del dipendente, che si presenta nella posizione, analoga in ogni caso, 
di persona ~he trae dal proprio lavoro i mezzi di sussistenza sua e della 
sua famiglia, e la cui retribuzione può perciò essere differenziata, 
sulla base di una espressa disposizione costituzionale, solo in relazione 
alla quantità e alla qualità 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 
trovare un solo precedente di portata paragonabile nella storia del 
pubblico impiego in Italia: l'assetto rigido e piramidale dato dalla 
legislazion_e de~ _1923 ai dipendenti civili dello Stato, in parallelo con 
la gerarchia militare. Con una differenza, tra le altre, di enorme irn, 
portanza: allora, la perequazione è stata il risultato di un'azione poli~ 

,(9) Come espressione di questo nuovo orientatnent f I · •fi r·ve con-. . . . . o, e r. e s1gm ca 1 
s1deraz10ni d1 Tosi, Un modello dt contrattazione colletti · 1434 be qua-
1
.fi • d. . . va, etc., c1t., , e 
1 ca come un ipregm 1210 la confusione tra l'interesse or · · tale del-' . . . gan1zzattvo e strumen 

I amm m1straz1one, che non sarebbe diverso da quello d 11·· d' ·vato e . . . . , e unpren 1tore pn , 
l'mt eresse pubbhco d1 cui I ;m~inistrazion_e stessa è depositaria. 

(
1
] O) Cfr. Rusc1AN0, L impiego pubblico , cit. passim. t l' I 319· MARoN'-. . , , ra a tro, p. , . 

c1u, Lavo ro e organizzazione del lavoro nella contrattazi ·o Il · le ammi-. . . . . ne co ettwa con 
ntstraz1ont pubbltclze, relazione all'incontro di stud 1·0 su e t tt · /lettiva sin-. . . on ra az ion e co , 
dacato e amnumstraztone pubblica, p. 14 ss. 
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tica unilat erale, per il perseg • d. . 
ffi . mmento i esigenze d' . . 1· ' 

e c1enza anzituto interne Il' d' 1 1mparz1a 1ta e dj . a or mamento am · · · • pata m base ad una e . . . rnm1strat1vo, sv1lup-
oncez10ne autontana d II S d 

uno Stato che autoritario aveva 1 f d. e o tato~ a parte di 
zione è il risultato di' , • a o_rza 1 essere; oggi, la perequa-

un azione per il pe · d. . r . 1 rsegmrnento i esigenze di 
uguag ianza tra 1 avoratori nell 'àmb:t d 11' d' 
d 11,. • , · 0 e or marnento generale 

e mtera societa, promossa anzitut d . . d . h . . ' . l . o a1 sm acat1, e e rpawno pmt-
tosto impor a a1 politici, e che anzi dànno a questi anche la forza 
per attuarla. 

0 

Comun~ue sia:, i val~ri con i quali l'azione perequatrice ven-
r,ono a collidere , g1a oggi sulla base della legislazione relativamente 
frammentata attualmente in vigore, e più ancora domani se passerà 
la legge-quadro generale per tutto il pubblico impiego, sono quelli 
1ell'autonom_ia dei singoli enti; e, come è intuitivo, il problema è par-
t1eolarmente acuto per quegli enti la cui autonomia è 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, è discutibile; ma è evidente che i sostenitori di questa non 
hanno un compito facile: l'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 è agevole disporre di dati precisi 
sulla entità delle sperequazioni attualmente esistenti tra dipendenti 
di enti diversi di uguale o di diverso genere, le quali del resto, si 
deve almeno supporre, l'azione informale dei sindacati deve avere 
già fortemente ridotto; ma in ogni caso non si può sfuggire a questa 
alternativa: queste sperequazioni, o sono modeste, e allora n~n val: 
la pena di difendere una autonomia il cui esercizio porta a n,sulta~i 
di una diversità così irrilevante; o sono notevoli, e allora non e pol_1-
ticamente e forse neppure giuridicamente difendibile una autonomia 
· · ' · · · I · d' d' 't' che così generalmente 11 cm eserc1z10 porta a nsu tat1 1 una 1vers1 a . 
e così acutamente sono considerati come ingiusti. Nella prospettiva 
generale di queste pagine, ci si limiterà ad registrare, c~m~nque,. che 
sono in rotta di ·collisione la realizzazione di due valon, 1 attuazione 

(H) Cfr. la rela zione di SoRACE. 
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. • aie in genere, che in 11' tt ,pubbhco e soci . · · d . due idee-forza su asse O • • no apparsi preminenti 
t . rem1nent1, e so . . d questi decenni sono apparsi 1 . nte in questi medes1m1 e-. d' . he ideo og1came d. proprio da punti 1 vista . . ,.d d. tonomia, soprattutto 1 

. . . t' v1cin1: l 1 ea 1 au . . d 11 cenni s1 sono ntrova t . d 11 to-organ1zzaz1one e e 
d 1. . 1 ali e l'idea e a au ' 11 autonomia eg i enti ' d h la seconda prevarra su a . • , f l preve ere c e 1 masse lavoratnct; e aci e · l I rzione tra le forze de le . . 1 non so o a spropo 

prima: gmoca 1n ta senso he l'obiettiva con-. . . l'una e l'altra, ma anc ' 
ist1tuz10m che sosten~ono . . delle esigenze sempre piu acu-
vergenza nel!a m~des1ma _d1rez1one di razionalizzazione della spesa 
tamente sentite, d1 contenimento e . . I r 

b b.1 he la Corte cost1tuz1ona e ostaco 1 ubblica · e non appare pro a 1 e c . 
:ue sta s~luzione, anche tenendo conto di qualche pronuncia che essa 
ha già avuto occasione di emettere (12). . , . 

Fin qui non si è 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 av_ranno una so~te ~iglior~, anche 
se godono di questa maggiore protezione: quale sia 1 int:nz1one ~el 
legislatore al loro riguardo è già indicato da una norma vigente, rile-
vante più perché signi,ficativa in questo senso, che per la sua pur non 
trascurabile importanza pratica: l'art. 35 della legge sul e.cl. parastato , 
che sottopone ai principi fondamentali di questa la legislazione re-
gionale sul rapporto di impiego del personale degli enti pubblici sot-
toposto a controllo o a vigilanza da parte delle regioni; e, de iure 
condendo l'art. 6 del progetto di legge-quadro per il pubblico im-
piego delinea un .procedimento centralizzato nei suoi due momenti 
fondamentali della contrattazione collettiva e della recezione dei 
suoi ·esiti in un decreto presidenziale, per la determinazione di certi 
aspetti, a cominciare da quelli economici, della disciplina del rap-
porto di imp'.ego del p:rsonale delle regioni e degli enti pubblici 
non e~onon_i1c1 da _esse dipendenti , dd tutto analogo a quello previsto 
per gli altn setton del pubblico impiego, anche se la norma chiama 
in causa in una fase successiva la legge regionale, ponendo così pro-
blemi inerenti al sistema dei rapporti tra atti statali non necessaria-
mente legislativi, e leggi regionali, che per la lor~ specificità non 

{12) Ed è opinion e che appare accolta in sede politica: d r. la Relaz ione al pro-
getto Sc0iT1 della legge-quadro sul pubbl ico impi ego ; v. anche la relaz ione d i SoRACE. 
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possono essere trattati in questa sed A h . . . . e. ne e qm n Il' · ·1 · 
delle reg1on1 agli altri enti pubblici '. e as~1m1 az10ne 

· · • , ' per quanto mmore sia la prote-
zdi10~e l~ostltud zl10nale dell autonomia di questi, nella previsione di una 

sc1p ma e ra t d" . . · . _ppor o _ 1 ~mp1ego regionale analoga a quella delle 
altre categorie d1 rapporti d1 pubblico impiego gi·uoc I d 11' · · , a a convergenza 

e . az1o~e s1~dacale con quella .politica generale al controllo e alla 
raz10nahzzaz10ne della spesa pubblica la cui · fl , , m uenza non puo 
essere troppo ost~colata dai fattori a favore dell 'autonomia regio-
nale; e nulla lascia prevedere che ad opporsi sarà la Corte costitu-
zionale, la quale per respingere ogni eccezione sollevata in nome di 
questa aut onomia, può disporre di una pluralità di argomenti, dal vin-
c?lo della legislazione regionale ai principi fondamentali della Iegisla-
z~one sta~ale, all'attenzione che la Costituzione ha posto, alle esigenze 
d1 coordm amento dell'intera finanza pubblica, e ai mezzi che essa 
a tal fine ha 'Predisposto. 

Semmai, non sarà inutile spendere qui qualche parola su alcuni 
condizionamenti che già 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 
già 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 più 
rilevanti del rapporto di pubblico impiego, deve già essere conside-
rato principio fondamentale della legislazione statale, ai sensi della 
disposizione costituzionale richiam ata, poiché esso è alfa base della 
normazione di tutto il pubblico impiego non regionale: ciò pare tanto 
indubbio, quanto rilevante solo teoricamente, visto che le regioni, 
come si è già notato, hanno già imboccato per loro autonoma deci-
sione politica, la strada che sta percorrendo il legislat-ore nazionale. 
Ma è possibile che dalla normazione statale già attualmente vigente, 
siano desumibili .altri e più specifici principi, come tali vincolanti le 
reg1om. 

È forse possibile delineare come principio fondamentale della 
legislazione statale, la centralizzazione su base nazionale della cont~at-
tazione collettiva, ind ipendent emente dalla molteplicità soggettiva 
degli enti pubblici dello stesso genere interessati, e perfino della loro 
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. . . . . uadro delle autonomie loca l_i costi~-
distnbuz10ne terntonale, nd q . d · na esp1 iota pr evi-. , che 1n assenza 1 u 
zionalmente previste; e vero ' . , onsidera re gia in-
sione legislativa, ovviamente statale, non si pulod e to pr- idenz iale 

· 1 · ente que ecre \.,J-sito nella normazione attua mente v1g ' . I d ' . 1 , . revisto ne pr oget to 1 
sull'impiego regionale, che puntua mente e p b. bbe 

. . . comunque isognere 
legge-quadro per il pubblico impiego; ma, . ' d . 

. . . ' . no vincolate a eterm1-allora concludere che le reg10ni gia oggi so d' 
. d · 1 d' denti sulla base 1 ac-nare il trattamento econom1eo e1 oro ipen , . 

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 con se_gu enz~ 
della vigenza anche per le regioni del divieto di correspon sione di 
trattamenti economici superiori a quelli concordati in que lla sede. Le 
norme sopra richiamate che prevedono tale divieto, specialmente 
quelle concernenti i dipendenti dai comuni e dalle pro vince, pare 
che siano dovute ad esigenze economiche congiunturali , soprattutto 
di carattere antiinflazionistico, e comunque relative al conte nim ento 
della spesa pubblica; già in questo ordine di idee si può di scu tere se 
esse esprimano un indirizzo vincolante per le regioni, se non altro in 
forza della necessità di coordinamento dell 'intera spesa pubb lica, che 
l'art. 119 della Costituzione avverte provvedendo alla sua soddisfa-
zione, in una situazione economica nella quale le esigenz e suddette 
sono tutt'altro che affievolite. Comunque , sembra riduttiva una rico-
struzione delle norme in esame che si limiti a tenere cont o solo di 
queste ragioni di esse: pare evidente, infatti, che la possibilità per i 
singoli enti di corrispondere, 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 qu esta, 
non meno di una ipotetica sua disapplicazione, per così dire, verso 
il basso; è possibile, allora, che il divieto in esame sia visto come 
garanzia di effettività degli esiti della contrattazione nazion ale e 

' dunque come tratto essenziale di una legislazione statale tu tta tesa 
a valorizzare la portata di accordi con in terlocutori e a livello na-
zionali ; come tale, esso potrebbe acquistare quel caratte re 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-
tore, è 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 e.siti della contrattazione collettiva. 

Nella •prospettiva generale nella quale questa relazione si svi-
luppa, il 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 più 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 può essere discutibile, e 
comunque non sembra essenziale per 1a 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 è stata tal-
volta accolta in giurisprudenza (16), che conseguentemente ha rimesso 
alla Corte costituzionale la questione di legittimità di disposizioni di 
esso; senza pretendere di anticipare quanto la Corte stessa dovrà sta-
bilire, relativamente al problema preliminare di -proponibilità di quella 

~13) Cfr., in particolare, per la normativa per i dipendenti dagli enti locali, e 
per -quella per i dipendenti dagli enti ospedalieri, le relazioni, rispett ivamente, di So-
RACE e di MERUSI. 

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

E tale tesi è generalmente accolta anche in letteratura: RAINALDI , Gli accordi sin-
dacali, cit., 1438; PERLINI, Cont,·attaz ione collettiva e parastato: natura giuridica del 
decreto del Presidente della Repubblica che recepisce gli accordi sindacali, in Riv . trim. 
dfr. pubbl., 1979, n; relazione di MERus1. 

{15) Cfr. PF.RLINI, Contratta zione collettiva, cit ., 83 ss. che opta per la tesi del re-
golamento delegato e indipendente. 

{16) T ,A.R. Lazio, Sez. IH, 11 -luglio •1977, n. 410, in Foro it., 1978, III, 678; 
T .A.R. Abru zzo, sede di Pescara, 21 novembre 1978, n. 209, in Trib. amm. reg., 1979, 
I, 216. 
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. d. he tale tesi non pare fondata. 
. ( cb · ) b di poter ire e . quest10ne ll>-< zs sem ra 1 f p0rrebbe in forse la costi-. ' l' re che se o osse, Si commcera con osserva . ' 1. h· bb che il legislatore avesse 

. 1 · ' d 1 . t a. essa imp te ere e tuz10na 1-ta e sis em · . · la determinazione . . 11 1 . 1 t'vo pnmano per anzitutto scelto 11 hve O egis a 1 .. 'd. d · ·1 h . d. • • bbhci ipen enti, 1 e e, come 
del trattamento economico 1 tutti 1 pu • l ·fì • · bbe a vera e propna « ea1 -
sì vedrà tra poche parole, costitmre un . b 

cazione >> indiscriminata di una materia per la sua mag~1or parte 

d t t abbandonata al livello normativo secondano; ma la 
prece en emen e 

· h · 't' · pli'cherebbe anche che il legislatore, nel momento tesi c e s1 cn 1ca 1m· . . 
stesso nel quale disporrebbe una simile gener_ale « ,legi.fìca~ione >>, de-
volverebbe in modo istituzionale all'esecutivo 1 emanazione della 
relativa normativa, concretando una sorta di delegazione legislativa 
permanente: pare evidente che questa, per questo suo_ caratte:e, ma 
non solo per esso, si porrebbe in radicale contrasto col nparto d1 com-
petenze legislative tra Parlamento e Esecutivo, così come esso è de-
sumibile dagli artt. 76 e 77 Cast.; se in sede inter,pretativa del sistema 
qui analizzato dovesse prevalere una simile tesi, allora diverrebbe 
inevitahile la sollevazione della questione di costituzionalità, sotto 
questo profilo, di quel sistema stesso, còlto in un suo così essenziale 
profilo (17). Se è fondato il canone ermeneutico in base al quale tra 
due interpretazioni di una norma, secondo una delle quali questa 
sarebbe costituzionalmente legittima, e secondo l'altra illegittima, deve 
essere preferita la prima, già 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 
più significativi dati desumibili dalla prospettiva storica: come si è 
già prima accenato, se in uno dei quattro settori del pubblico im-
piego considerati dalla normazione attualmente viaente sulla con-
trattazione coilettiva, e precisamente nell'impiego st:tale, l'uso dello 
strumento legislativo primario è tradizionale, altrettanto tradizionale 
è_ 1~ rimessione all'autonomia dei singoli enti, sia pure variamente 
limitata, della determinazione del trattamento economico dei dipen-
denti negli altri tre settori: enti ospedalieri, enti parastatali, enti 

(!6-bis) Che, successivamente, è stata dichiarata inammissibile, appunto , perché 
a tale decreto presidenziale non è stata riconosciuta forza di legge: sentenza 27 feb-
braio 1979, n. 21. 

(17) Cfr. PERLINI , Contrattazione collettiva, cit., 79 e ss. 



HOM /\ NIJ 
20 1 

locali; il chc, ovviamcntc.: cs ·ll I· 1· 1 • 
• • . ' · 11 t I prr -~r la st1s~1~fn1z:1 di u11:1 11or-

maz10ne prnnana nelle ·tr • • I· .·. Il 1· · 
• . , • • • , • L .isu.if · :i :i I tst rrz11,11:ili1:ì di q11rg li 

enti stessi, c.: cvHlcntc.: allc,r-1 , J • • • • 1· , 
• • • ' ' ' I<: rp,u 111 ll1r:1 <:1111 I r vol11zio11r 

storica, una kg1slazwn c eh· J>cr ·o~l dir ,, I ·I . ·1· I·· I · 
' ' ' ~- 1 l lJ,.(I I( Il :t 111:tlrl'la 

p~r un so lo . c~torc.:~ qu ello sl:11:il ·, •pi111111.~10 d i r 1111a l<'gisl:i,.i,111. r lir, 
viceversa, <tk ~1fich1" la m.atcr ia prr g li :d1ri 1r· ; r qticsr:i o.~sn v:i,.iorw 
pa~c tan t~- p1~ calzantt , 111 qu:11110 la « dclcgd ic:1zio11r » dl'll:t ma-
ten a per. 11mp1cgo statal · è g i:ì avv ·11u1:1 per tahulas: la ,prim~, llorni:1 
eh~ h,a int rodot to la co111ra1.tazion <.: collc11iv:1 p T gli i1npicg:11i sl:t-
t~li, I art. 24 (!<.:!la legge 28 ottol>r · 1970, n. 775, gi:ì ricl1i:11n:11:1, q11:i-
ltfìcava expr essis verbis com<.: n:golamrn lo il dccr ·to prrsidc11zi:1lr 
di ricezione degli esiti di quc.:lla ·contratlazio11c (18) ; è vr ro che 1alt: 
norm a n<m ha trovato mai concr<.:ta applic:izio11c:, e che poi è sf'al:t 
sostituit a da ll'ar t. 9 dc:lla legge 22 lug lio 1975, n. 382; m:1 411c.:sta sua 
ulterior e vicenùa nulla pare togliere alla sua rii ·va11z:1, wuo il pro-
filo cht qui int eressa; rilevanza clic: par · acc<.:nluat :1 :111cl1c d:1 un altro 
fattor e: ìa norm a del 1970 devolveva alla ·on1r:1t1:izior1 · c,>llcrtiva u11a 
materia de finita con formul a più ampia di quella corrispondrnt c 
della norma <lei 1975. 

L'afferm azione cosi argom entata che il dc.:crcro prcsidcnzi:ilc i11 
esame non ha forza di legge, se costituisc<.: la soluzio11 · clic pare prr -
feribile del probl ema appena consiJcrato, pon e a sua volra un'altra 
serie di q uestioni ; tra le tante, quella della sopravvivcnz:1, oppur · 
dell'assorbimento negli esiti della contr attazione.: coll ·niv;1, d ·Ile nor-
me di legge poste a limite J c.:lla autonomia J ci singoli ·111i nella dr-
termin azione dd tr attamc.:nto economico d<.:i loro di,prndrnr ·i: esem-
pio tipico, l'art. 28 del r.J. 3 marzo 1934, n. 383, l.u. della legge: 
comun ale e provinciale (19); e problemi dc.:I ,gc.:ncr · polrcl,hcro porsi 
anche riguardo a disposizioni di portata almeno rcla1iv:1111r11f' · gene-
rale, relative allo stcss<J rappor to di impiego statale, hc sussistessero 
nell'area devoluta alla contrattazione collt:uiva. fì, <.:vidrnfc clic a quc-

(18) Su ll 'ari . 24 della legg e 2R olto brc 1970, n. 775, ~0 1111 il proliln d, ~ln dc•.k , 
g ifìcazi<>nc <lclla m;Jtcr ia che c~'l" ha operato, v. PA1.1io 1,1><11, , r: ,)11/ /'/lll o r o l/ r' l/ll 'tJ, Cli. , 

622 ~, . 
(19) Sul valore di tale norma <li limite dcll'au1,,11,1111i:i tir i , . .,,, ,,u, i, v. dn 111• 

t imr, T .A.R. Abruzzr,, 7 giug nr, 1?78, n. 288, i11 Poro it. , l 1J7'J, lii , ~'>I. 
Sui pr,, blcmi cu11~idcrati nd tc~lu, v, la relazione d i S<Jlli\f ' ll. 
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d . 1·sposta unitaria, perch é la loro . . d 1 uò arsi una r . 
st1on1 e gene~e non P , tale· ed è dunque evidente che non 
stessa impostaz10ne non puo essere ' I analisi specifi ca· qui si 
, . d h si uò tentare una oro ' 
e m questa se e e e PI . iteri alla cui luce questa analisi po-
possono solo accennare a cun1 c~ d ' . d ' 'duare se la norma da . . A · tt si eve 1n 1v1 trebbe sv1luppars1. nzttu 0 , . . 1 . . . r · t' della ma tena nmessa a la con-
esaminare nentn o meno nei t~i i . bbe ac~ert are se 

1,. . ff t va poi occorrere 1.... trattazione· nel 1potes1 a erma 1 ' ' . 
: 1 t meno modificata, per 11 fatto stesso essa non sia travo ta, o quan ° . . 

· ' · d ' evista con certi carat teri e che una contrattazione e prevista,. e e pr , . ., . . 
con una certa portata: così, per riprendere I esempi~ d~l gi~ n~hi~-
mato art. 228 del t.u. della legge comunale e prov1ne1ale, i~ nfen-
mento normativo alle condizioni finanziarie dei singoli enti co:11e 
elemento rilevante nella determinazione del trattamento econo:111e_o 
dei loro dipendenti, in tanto può consvare ancora un suo s1gm~ 
fìcato, in quanto si ammetta che ciascuno di quei singoli enti 
possa discostarsi, nella sua autonomia e discrezionalità , da l decreto 
presidenziale di ricezione degli esiti della contrattazion e collettiva. 
È da considerare, inoltre, che una eventuale sopravvivenza di norme 
del genere in esame, può aversi con una duplice rilevanza: o come 
norma che, anche all'interno dell 'area devoluta alla contr atta zione 
collettiva, si pone come limite rigido al margine di scelta rimesso 
a questa: per esempio, eventualment e, il divieto di attribuir e a di-
pendenti comunali retribuzioni superiori a quelle del segretar io co-
mun ale; o come norma che si pone come criterio direttivo delle scelte 
che si possono operare in sede di contrattazione: per esempio , gl i even-
tuali criteri in base ai quali stabilire le proporzioni tra i trat tamenti 
economici dei dipendenti delle varie categorie e dei vari livelli ; nel-
l'uno come nell'altro caso, sembra essere uguale la giustifi cazion e della 
eventuale permanenza di simili norme, che sarebbe anche la ragion 
d'essere di essa: non può essere attribuito all'esecutivo un potere, 
quale quello di determinare il trattan1ento economico dei pubblici 
dipendenti, e sia pure recependo gli esiti della contrattazione collet-
tiva, senza una predeterminazione a livello legislativo primario dei 
principi e dei criteri ai quali l'esecutivo stesso si deve atten ere nel-
l'esercizio di quel potere; e, come si vedrà, non sembra prin cipio e 
criterio sufficientemente definito il rinvio puro e semplice a quegli 
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es1t1: sono qu esti esiti stessi che in un qu:1kh e senso e 1.n I h 
· . J • . . . : . < una qua c e misura l cvono essere c1rcoscntt 1 e mdinzzati. 

Si ~rriva così al problema <lclb legittimità costituzionale della 
<lcvoluz1one ad una fonte normativa di livello seconda · ·1 d 

· I · no, 1 ecreto 
presH enz1ale sopra come tale qu -•hfìc1to d-~-1 tr"tt " t · 

. . . . • . • , '- u ulTien O economico 
dei pubblio dipendenti, o ltre, ben s'intende, il limite del vincolo alla 
legge dell a spesa pubblica, indiscutibilmente imposto dall'art. 81 della 
Co~t~tuzi~nc. L'angolazione del problema che comunque appare pre-
fenb1le e pur sempre que1la della riserva di legge disposta dal-
l'art. 97 della Costituzione, per quanto, Io si ammette , sia discusso 
se nelìa materia della organi zzazione dei pubblici uffici, alla quale 
la norma si riferisce esplicita1nente, possa oppure no venire ricom-
presa anche la disciplina del rapporto di servizio (20). Di per sé, la 
dispo sjzione non esclude certo l'intervento in proposito di una nor-
mazi one secondaria, perché la riserva di legge che essa dispone viene 
pacificamente qualificata di carattere rel ativo (21); ed è un dato che 
deve rimanere qui acquisito, per quanto possa essere considerata in-
soddi sfacentemente definita la distinzione tra riserva di legge rela-
tiva e riserva di legge assoluta. Ma l'affermazione di questa compa-
tibilità di principio col precetto costituzionale del carattere non nor-
mativo primario del decreto presidenziale che il legislatore ha posto 

(20) Jn senso negativo, PERLINI, Contratta z ione collettit111. cit., 84; cfr. anche 
la relaz io ne cli MERUSI, che ritiene la materia del pubbli co impiego sottoposta solo 
al principio di leg alità . 

.Per l'int erpretazione più ampia del cont enuto della riserva di legge dell' art. 9 
Cost., VniGA, Impi ego pubblico e impi ego privato , in Atti del XIX cont ·l'gno di studi 
di scienza dell 'amminist1 ·azione, Milano, 1976, p. 42; PALEOLOGO Co11trt11to co!frttit 10, 

cit ., 613; SEVERI, La contrattazione collettiva , cit., p. 5; SoRACE, Reh: ·ione. 
La Corte costituzionale , ha affermato che la riserva di legg e pre\·ista d.11l'art. 97 

Cost. « ... non riguarda esclusivamente l'organizzazione interna dei pubblici uftì-:i. 
ma si estende al la clisciplina del pubblico impiego, in quanto possa influire sull' :rnd:i-
mento clell'amministra z ione > (sentenza 9 dicembre 1968. n. 124. al punto 6 ddb 

\ motivazi one, Giur. cost., 1968, 2172, relativa al trattamento di qu ies~enz.a d'. dipen-
\ denti della regione siciliar;ia, richiamata adesivamente dalla sentenz..'l . m:1ggw 1980, 
\ Il. 68, concernente la legittimità costituzionale della inapplicabilità all'1mp1ego statale 
,dell 'a rt. 28 de l e.cl. « statuto dei lavorato ri>). . 

(21) Cfr., peraltro, i dubbi di costitu z ionalità accennati _ da. V1Rc.,,. lmf'!e~ 
pubblico e impi ego privato, cit., p. 44, relati vamente ad una leg1s laz1one ~he d~\ ha 
anche parzialmente la disciplina del rapporto di pubblico impiego ad ;Un dell e-_,t'\:u-
tivo da qualificarsi come regolamenti delegati. 
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d . t. ssenziali del sistema, non esauri sce affatto come uno e1 momen 1 e . 
1 · · d. dere se la disciplina data 1n con cre to a tale 

I 
l 
I 
I 

a questione: s1 tratta 1 ve . . . . d. l= 
d · d · requisiti m1n1m1 che la nserva 1 1.-gge det-ecreto nspon a o no a1 . , 
tata dall'art. 97 della Costituzione, come del resto, piu O men o, qual-
siasi altra riserva di legge, pone, a cominciare d~ q~e_llo, ~pra_ ac: 
cennato della necessaria predeterminazione dei principi e dei cnten 
ai quali l'esecutivo si deve attenere nell'esercizio dei poteri, anche 
solo amministrativi, che il legislativo gli attribuisce; e, sotto questo 
profilo, i dubbi di costituzionalità della normazione in esame ap-
paiono tutt'altro che inconsistenti. 

Tale normativa collega sic et simpliciter il contenu to del de-
creto presidenziale agli esiti della contrattazione collet tiva, senza 
definire non solo i limiti oltre i quali la parte pubblica non può 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 genericità è comunque evidente. Una simile laconicità 
legislativa sarebbe comprensibile, al massimo, solo se si pote se indi-
viduare unicamente nella riduzione dell'esborso a carico de l pub blico 
erario l'interesse che, in una sorta di trattativa al meglio, per così dire, 
l'esecutivo deve perseguire: di fronte, ovviamente, ad una parte sin-
dacale, il cui unico interesse rilevante sarebbe quello così sempli ci-
sticamente uguale, anche se di segno contrario, all 'aum ento g~nera-
lizzato e massimizzato delle retribuzioni dei •pubblici dipen denti . Ma 
così non è, così non può essere: i sindacati, quelli confeder ali e quelli 
autonomi, si fanno in varia misura ,portatori di una vera e prop ria 
articolata politica <lel pubblico impiego, anche su aspetti essenziali 
quali la progressione delle carriere, il ventaglio retributi vo, l'ammon-
tare globale della spesa, che varia in funzione di variabil i che pos-
sono essere il rilievo che l'istanza di uguaglianza ha O non ha presso 
di loro, il loro più o meno accentuato carattere di classe nei con-
fronti di pubblici dipendenti appartenenti ancora fondam entalme nte 
al ceto medio impiegatizio, la loro maggiore o minore rapprese n-
tatività anche di soggetti, in particolare della classe oper aia, che sono 
destinati a sopportare col prelievo fiscale l'onere finanzi ario, e che 
nei confronti della efficienza dei pubblici servizi possono vedere i 
pubblici dipendenti come «controparti>>. Corrispondentem ente, la 
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parte •pubblica deve andare alla trattativa . af . . . . con una ·p1att orma ugual-
mente ampia e art1·colata, tenendo conto per esemp1·0 d 11 .b.l 
d 1. fi · d · . ' , e a -poss1 1 e 

equa 1 ·caz1une e1 pu1bbl1ci dipendenti deriva t· d . . . · n 1 a un troppo ac-
centuato squ1lrbr10 delle loro retrrbuzioni con le t ·b · · d · d. . . . re r1 uz1on1 e1 1-
pen~ent1. del sett?re. p~1vato, e con i redditi dei lavoratori autonomi, 

. specie dei prof ess1on1st1; e, soprattutto, ten·endo conto della inevitabile 
c~n~essione dei vari livelli retributivi, con le qualifiche e le man-
s1on1, le pro~ressioni di carriera, e di qui, in.evitabilmente, con l' orga-
nizzazione dei pubblici uffici (22), che deve rimanere indiscutibilmente 
nella sua assoluta disponi 1bilità, e sia •pure secondo il riparto di com-
petenze costituzionalmente sta·bilito tra Parlamento e Esecutivo. Co-
munque, la parte pu ibblica non potrà evitare di fare scelte di grande 
impegno: si ·consideri, ad esempio, il :problema dell'ampiezza -del 
ventaglio retributivo: come è 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 
omagg -io al •principi ·o di uguaglianza c·osì come essi lo interpretano, 
ma con effetti negativi sulla efficienza e sull'impegno dei dipendenti, 

\ almen -o a detta di molti, tra i q•uali un autorevolissimo esponente sin-
dacale; è ,possibile che la parte pu 1b1blica vada alla trattativa senza va-
lutare p,reviamente se questa conness-ione n-egativa tra appiattimento 
retributiv ,o e efficienza e im•pegno dei dipendenti sussista oppure no, 
o senza decidere se tale efficienza e tale impegno debbano oppure no 
essere sacrifi·cati, •e semmai fino a che ·punto, al princi ·pio di ugua-
glianza così ,inteso? 

Non pare davvero che si debba insistere nell'esemplificazione, per 
dimostrare che una trattativa e una determinazione seria del tratta-
mento dei 1pubblici dipendenti coinvolge l'intera politica generale del 
pubbl ,ico impiego (24), e che una politica generale del pubblico im: 
piego c.he sia davvero tale, implica la soluzione di problemi compless~ 
e delicati. Ora la definizione di questa politica è stata rimessa quasi 

(22) Su queste in1plicazioni, v. le con siderazioni di CHITI, P1··oblemi della con-
trattazione collettiva, cit., pp. 69-70. 

(213) Sul fenon1eno per i dipendenti dagli enti ospedalieri, v. la relazione di 
M ERUSI. . • 

(24) :E il rapporto GIANNINI offre una ricca esemplificazione dei probl emi dei 
quali si deve tenere conto nella defìnizio11e di tale politica generale. 
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d 1 1 · lativo all'esecutivo (25), che a sua volta, .sia 

I c01npletrunente a eg1s . d . d . 
. 'd 1 ·te seinbra subire al nguar o 1n mo o passivo detto ino enta men ' . . I I . .. . . • d · · d t' che scelgono d1 volta 1n vo ta qua e sia lo 1 m121auva e1 sin aca i, 1· f . 
d · u quale obiettivo concentrare g 1 s orzi. Non scopo a perseguire, s L , • d . . . 

· . 1 dere la difficolta d1 una pre eterm1naz1one in si vuo e certo nascon . . . . 
sede parlan1entare dei criteri e degli scopi ai_ quali s1 ~eve attenere 
e che deve perseguire l'esecutivo nella_ trattatlv~; n?n s1 vuole cert~ 
ionorare l'eventualità che deliberazioni preventive 1n quella sede si 
rivelino a conti fatti di nessun vantaggio, quando non addirittura 
controproducenti; ma non ci si .può esimere dall'osservare che una 
così 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. <:J'7 della Costituzione tra Par-
lamento e Esecutivo medesimo nella cogestione dell'amministrazione, 
così come ci ha insegnato Nigro (26); e ciò, per quanto ampia si vo-
glia delineare l'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 l'interpretazione e -la costituzionalità della normativa che 
ha attribui_to all' e~e~tivo_ il potere di disòplinare taluni aspetti del 
rappo~to di pubblico 1mp1ego, recependo gli esiti della contrattazione 
collettiva, ~on att? di livello amministrativo; ma in nessun modo po-
trebbero nteners1 trascurabili i problemi att' t' 11 I · · 't' 
d

. · 1nen 1 a a ~gittimi a 
1 questo atto stesso. 

Da un punto di vista sostan · 1 · • . . , . . zia e, specie se si accoglie la tesi che 
sara 1n seguito sostenuta second l l .1 ' · 0 a qua e i decreto presiaenziale 

(25) Sotto questo profilo il 
al Parlamento di procedere aÙ drappo~to ?I~NNINI, che insistentemente richiede 

bb e etermmaz1oni d' . d ' . potre e apparire come un sig 'fi . 1 m 1nzzo di sua competenza, . d n1 cattvo segno d. nmane a vedere, peraltro in q 1 . 1 un mutamento di orientamento; 
' ua e misura 1· · d' · mente formulasse, potrebbero g 1 m mzzi che il Parlamento eventual -

i essere contenuti I . . . scono a rapporto di controllo 1. . . so O m atti che ,per loro natura inen -
d . po tt1co tra 1} p 1 avessero essere obiettivati in d' . . . ar amento stesso e l'Esecutivo oppure 

'd . 1 ispos1z1on1 di I . ' d creta presi enz1a e, e, prima an 1 egge vincol anti l'emanazione del e-. . cora, 'atteg . tratt azione collettiva. . giamento della parte pubblica nella con-
(26) Studi sulla funzion e . . 1 1966 . ot ganzz.,,atr. d Il ano, , passim, ma specialmente ... tee e a pubblica Amministra zione, Mi-

pp. 157 ss., ·l 75 ss. 
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in esame può disciplinare quegl · . 
. d ' i aspetti del rapp t d ' 66 . piego 1scostandosi dagli esiti d ll . · or O 1 pu hco im-

. e a contrattazion Il · 
con un margine anche notevol d' d. . eco · ett1va, e dunque 

e i iscrez10nal · t' I d essere conf orm .e a tutte le n I . . .1 a, ta e ecreto deve 
. . . . . orme a ·CUl v10laz1 · d · v1z10 d1 leg1tt1mità dell 'atto am . . . . one s1 tra uce m un 

. min1stra.t1vo a co · · d 
funziona li e non scritte, la cui vi 1 . ' ~mc~a:e a quelle 
d. . o azione concreta il v1z10 di eccesso 

I potere, in una delle figure che la 1 tt . ' . . d . . e eratura, e ancor pm la gm-
nspru. e_nz~ del Consiglio di Stato, è venuta elaborando; e non è il 
caso d1 ms1stere nel sottolineare l'estrema del" t d 11 1 . . 
d f · 1 · d ica• ezza e e va utaz1om 

a arsi a nguar o. 

Da un punto d~ :ista ?rocessuale,_q~~l decreto presidenziale, che 
la sua natl!.!"~ _amm1n1strat1va sottrae al giudizio della Corte Costitu-

_zionale, non può che essere soggetto al sindacato del oiudice ammini-
strativo, c~e la giurisprudenza del Consiglio di Stato in sede di rego-
lamento d1 competenza ha individuato nel Tribunale amministrativo 
regionale per il Lazio (27). Proprio perché è prevalsa la tesi che la 
competenza di questo Tribunale sugli atti amministrativi a efficacia 
ultraregionale non è funzionale, proprio perché si è voluto accen-
tuare che questo Tribunale di per sé è uguale a tutti gli altri Tribu-
nali amministrativi regionali, non si può ignorare un dubbio: il dub-
bio sulla idoneità a sindacare la legittimità di una normativa di livello 
amministrativo, ma di rilevanza così generale come quella dei de-
creti presidenziali in esame, efficaci per l'intero territorio nazionale, 
da parte di un giudice che è stato dimensionato, per così dire, 
quantitativamente e qualitativamente , per giudicare delle vicende di 
singoli rapporti, della legittimità di atti che su di questi incidono, 
alla luce di normative di quel genere . Si tocca qui un problema gene-
rale che pare importante: nel nostro ordinamento, tra Corte Costi-
tuzionale e, nel giudizio ammini strativo di primo grado, il Tribu-
nale ammini strativo regionale, non · sono utilizzati giudici di rile-
vanza intermedia; e l'esistenza di questo iato contrasto col modo nel 

(27) Cfr. , tra le altre , Sez . VI, 17 giugn o 1977, nn . 614 e 615, in Foro it ., 1978, 
III, 189; però talvolta anch e altr i tribunali am ministr ativi regionali giudicano dell_a 
legittim ità di decreti pr esidenzia li del tipo in esame, _evidentemente per 1~ ~ero~abi-
1. ' d " · 1· d I m1nistrat1vo · 1ta de lla com petenza territori ale nella nuova 1sc1p ma e pr ocesso am · 
t ra le altr e v. T.A .R. Pi emon te 16 magg io 1979, n. 258, in Trib . amm. reg., ·1979, · ,_ ---- ' · 976 411 I, 2071, che ha annull ato parzialment e l'art . 50 del D .P:R. 26 magg10 1 , n. · 

14. / liii l 'arcnna - XXV . 
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quale il legislatore applica le riserve di legge costituzionalmente pre-
viste, e più 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 : dai 
provvedimenti tariffari, a cominciare da quelli relativi alla prestazione 
di pubblici servizi, al calcolo degli indici del costo della vita da 
parte dell'ISTAT. Però nella giurisdizione amministrativa un organo 
che appare più idoneo ad assumersi maggiori responsabilità, se non 
altro •per la garanzia di istituto che offre, esiste, ed è ovviamente il 
Consiglio di Stato; ci ,si potrebbe domandare, allora, se non sia più 
opportuno attribuire a questo organo, magari in una sua qualche par-
ticolare composizione, in unico o già in primo grado, la cognizione 
dei ricorsi contro atti classificati per la loro importanza nazionale 
in una ristretta categoria, nella quale dovrebbero comunque rientrare 
i decreti presidenziali in esame; è evidente che si dovrebbe rinun-
ciare, o quanto meno organizzare in modo diverso il doppio grado 
di giurisdizione: ma si tratterebbe di inconveniente che parrebbe ac-
cettabile, e costituzionalmente giustificato dalla particolarità 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 già incontrato sono numerose, 
di grande rilevanza, e di delicata e di opinabile soluzione; ciò nono-
stante, ancora non sono stati affrontati i problemi essenziali della ma-
teria, i problemi dei problemi: quelli attinenti alla compatibilità 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 sindacale. 

I dubbi, ben noti, su tale compatibilità, derivano dai caratteri con 
i quali il rapporto di pubblico impiego ·stesso viene delineato_ da un~ 

d. · 1 · · 1 · ta 11 che c1 letteratura tra 1z1ona e, vast1ss1ma, genera mente conoscm , 
oermette di richiamarla in termini quanto mai sintetici. 
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C?111~ si sa, il d~to fo11damentale cl1e si afferma dominare la --
inateria, e la supremaz .1a della pubblica amministrazione che si estrin-
seca nella possibilità di regolare unilateralmente i rappo~ti di impiego 
che ad essa fanno capo (28). Tanto è generale e indiscutibilmente fon-
da~a que~t~ Ìm·po~tazi?ne, quanto incerti sono i significati nei quali 
tali term1n1 sono 1ntes1, e sfumate le distinzi ,oni tra di essi. L'afferma-
zione della unilateralità della disciplina d,ella materia, anzitutto, può 
essere intesa in relazione alla normazio ,ne generale dei rapporti, 0 

dei gruppi di ra,pporti di pu•bblico i1npiego; oppure in relazione alla 
(lisciplina specifica data al sing·olo ra1pporto con la nomina, sulla 
base della tesi prevalente che v-ede in questa un atto unilaterale, e 
malgrado gli sca·rsi o n,ulli margini di discrezionalità che la n·orma-
zi,one generale suddetta lascia di so,lito al ri1guardo; oppure in rela-
zione ai poteri ·di gestione delle vicende del ra1pporto successivo alla 
sua C·ostituzione, dalle mod .ificazioni all'estinzione, che quelle mede-
simo disci.pline, 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 1pubblico impiego, 1poi, a sua volta è chiara solo 
per il contenuto minimo c·he esprime, 1perché ad una più precisa 
analisi si mani!festa ugualmente polisen:so: n•on è 1pre•cisato quale sog-
getto amministrativo abb,ia tali poteri, e quale forma acquistino gli 
atti con il loro esercizio posti in essere; così, se per gli atti di disci-
plina e di ges,tione del singolo rapporto non può dubitarsi che la 
competenza sia del ·l'ente di appart ,enenza, e la f·orma quella ammini-
strativa, ben .più complessa si rivela la disci1plina generale dei rap-
porti di .pubblico impiego, le discipline generali di gruppi di questi: 
talvolta si tratta dell'ente di appartenenza, e del,la forma regolamen-
tare; talaltra si tratta dell' esecu1tivo, e ancora di una forma norma-
tiva secondaria, sia per l'impie ,go statale, del cui ente di appartenenza 
esso, per così dire, è il complesso organico di v,ertice, come anche, pttÒ 

(2·8) Poiché è evidente che è il dato della supremazia dell'ente pubblico il 
1naggiore ostacolo alla sottoposizione a contrattazione collettiva della disciplina dei 
ra·pporti di impiego che ad esso fanno capo, la letteratura favorevole alla diffusione 
di tale contrattazione nel cam,po del pubblico im·piego tende a · valutare criticamente 
quel dato stesso: tra gli altri, cfr. MARONGIU, Lavoro e organizzazione del lavot·o, 
ecc., cit., p. ·1 O ss. 
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. u i di rapporti t. . . 
- , . . . . . e che esecu . 

. · trazione , . , 

• · · . . e e a ta m · . . 
. . . . ' essere u1 sa va a, 

l'appartenenza all'ordinamento amnun1s a ' . . ... 
· · · 1a e Ul S1 fl--

1 · t. devono rimaner ,e ch1ar1 e 1nd1scut1b1l1. I amm1-esame, a cun1 pun 1 • . __ 
nistrazione persegue fini pubblicistici di tanta rilevanza sociale, eh.e 

· r ordinamento generale consente che alle esigenze connesse col rag: 
giungimento di ,essi ~i_ p_i~ghi la_ disciplina del rapporJo ~ che -le 3 a tale 
am.ministrazione i suoi ·dipendenti; di quali siano queste esi~~ze, e 
conseguentemente quale sia il modo funzionale in cui deve essere di-
sciplinato questo rapporto, solo l'amministrazione può essere il giudice 

· esclusivo; perciò, ad essa pubblica amministrazione devono essere at-
tribuiti poteri di disciplin.a generale e particolare, e di gestione unila-
t:rale di quel r~pporto medesimo; e deve trattarsi di poteri, la cui per-
tinenza soggettiva, la unilateralità del cui esercizio non si limitano solo 
ad aspetti for_mali_:_ essi d~vono comprendere consistenti marfilni di 
scelta sostanziale, rimessi all'autonomia a111m· . t . - o -.. . ~---- 1n1s rat1va. 

D1 contro, la ,posizione del dipendente che . 1· ' il 
secondo luogo com , . . - , , 1n etteratura e une, e caraM:er1zzata m modo 
·cato dalla sua soo-gez · ll' . . . estremamente mar-

, o ione a amm1n1straz1one. h . puo essere inteso in mod 1. , anc e questo termine o po 1senso con • , . . . . 

l' ·1 . osa 1 que la ap . uni ateral1tà dei poteri dell' . . . pena vista concernente . . ammm1straz1one . . con ciascuno d1 essi. Ma h , e in stretta correlazione · • anc e uesto · 

d , ina •e1 d1r1tt d 1· . . . pen ente, nonche le modifi . . 1 e eg 1 ·ob.bl1gh1 di quel d1-1 cazion1 e perfi l' . . rapporto non ,possono non . no est1nz1one del relativo ' 
d . fin• esser.e che qu 1 h l' . mento ei i dell'ammi · . . e e e esigenza di persegui-

rustraz1one im(pone o 
•(29) (Ed , • 6 consente, secondo .., 

d. . 1· e in ase a ·questa p .. 
isc1p ina n1ediante decreto . os1z1one che si . t b 

tiva, del rapporto di im . preSidenziale, sul ·presu po re be giustificare, ades so, la 
· piego con · . Pposto del] · li e dalle province· cfr So · enti diversi dal! S a contrattazione co et-

• · RAcE, Relazione. 0 tato, a cotninciare dai comuni 
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l'escl~sivo _ap·prezza ,ment ·o dell'ammin1· citraz1·one -- ~- medesima, e in base 
ad atti unilaterali di questa. 

C~e il ~isegno giuridi~o della realtà che sta emergendo sia an-
cora 1nsodd1sfac·ente, malgrado l'indiscuti ·bilità dei I fi1·· fì · . . , . . . pro 1 11 qui 
tracc1at1, e 1nd1cato 1n modo ind·u,bbio da un element . 1 ' o. a lette-
ratura, ?roseg~end_o n~lla enumerazione dei caratteri tipici del rap-
porto d1 pubblico 1mp1ego, dopo i termini di su,premazia dell ammi-
nistrazi1one, di consegu,ente unilateralità ·della disciplina del rap-
porto, e quin ,di di inevitabile soggezione ,del di:pendente, ele11ca ancl1e 
le gar_?_nzie che questo godrebbe, appunto per compensare la sua posi-
zione subordinata. Ciò, appar•entemente, è un controsenso logico: 
perché tali garanzie non possono non essere disposte dalla stessa nor-
mativa, in linea di principio dello stesso livello, c·he configura il 
rapporto con i tratti prima en.umerati, in particolare ponendo il di-
pendente in posizione subordinata: com,e possa considerarsi garan-
tito, allora, chi è so,ggetto, o, se si preferisce, so,ggetto chi è garantito, 
è cosa che a prima vista appare incomprensibile, e che richiede~per-
ciò un chiarimento. 

Siamo convinti che qui, come in tanti altri casi, sia indispensabile 
una analisi più approfon ,dita dei diversi c•ontenuti sostanziali di norme 
che pur·e sono contrassegnate da una identica etichetta formale, ge-
n·eralmente quella della legge. Una simile esigenza. era già stata av-
vertita a pr•o·posito del •pr,oblema della discriminazione ,di giurisdi-
zione tra giudice •ordinario e giu·dice amministrativo (30), la ·cui solu-
zione era stata cercata sulla 1base della dis1tinzion•e tra norme di rela-
zi,one, come norme cl1e definiscon·o sfere giuridicl1e contrapposte a 
livello di ,ordinamento giuridico .generale, e n·orme di azione, come 
~orme ,di disciplina dell'esercizio di poteri dell'amministrazione, e 
nell'àmbito di questi, così come sono de.finiti dalle norme di r,ela_zio~e 
che li attribuiscono• norme di azione che, come cercheremo d1 dire 

' meglio in un diverso e più ampio lavoro di carattere generale, so110 
• • • • r1com prese e costittliscono I' ordiname11to amm1n1strat1vo. 

Questa distinzione pare utilizzabile anche ,per la soluzione del 
problema qui all'esame. Sulla base di essa, è così possibile tradurre 

(30) Ro:MANo ALB., Giurisdizione amministrativa e limiti della giu,·isdizione 
ordinaria, Milano, 1975, passim, ma specialmente pp. 133 ss., ·15·3 ss. 
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in più adeguate precisazioni le prime affermazioni tradizionali s~1 
caratteri del rapporto di pubblico impiego, quella della supr~maz1_a 
della 'Pubblica amministrazione, e dell'abbandono alla sua d1spon1-
bilità della disciplina generale, nonché della disciplina particolare 

,- e della gestione dei rapporti di pubblico !111piego: ciò significa che 
in base a norme di relazione, a livello d1 ordinamento generale, a 
tale pubblica amministrazione sono attribuiti corrispondenti poteri 
amplissimi, 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, e a quel medesimo livello non sono considerati e tutelati, nei 
confronti di tali poteri dell'amministrazione, gli interessi di questo 
dipendente stesso, tranne alcuni che gli pertengono anzitutto come 
soggetto dell'ordinamento generale, i quali, per il loro carattere pri-
mario, e di solito .assoluto, più 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, è come effetto di norme di azione, e a livello di ordi-
na~ento . a_mmi~istrati:o, ~he si rinviene una disciplina dettagliata 
dell eseroz10 dei poten dei quali l'ammin1·strazi·one · tr ' · . . Sl ova COSI 1n-
vest1ta: dai modi di selezione del soogetto privato I J · · · ·1 Il . . . . 0 co qua e 1st1tmre 
1 rapporto, a e forme e a1 ntm1 d1 progressi·one d. · Il d . . , 1 carnera, a a e-
termm az10ne dell ammontare della retr1'buz· d Il . . . . . 10ne e e e sue vana-
z10m, dalla defimz1one deoli illeciti de· d' . d . 
d

. . d' . . . 0 , 1 proce 1ment1 e e1 provve-
1ment1 isoplman, alle cause di esf . d I 

1
. 11 

1 
. . inzione e rapporto. Solo a 

questo 1ve o, a s1tuazwne giuridica d 1 d' d . · I fi . e ipen ente acquista una sua 
sostanzia e con gurazwne mediant .1 . . . d. . . . ' e i nconoscrmento e dunque la 
protez10ne 1 quei su01 interessi h l' . . . . . d · t · d' fi . ' c e amministrazione nell'eserc1z10 

e1 po en I con guraz1one generale e d' . ' . d I 
rapporto di pubblico · · h . i gest10ne particolare e impiego e e ord1nament 1 d . 
relazione le hanno attrib -, h . . o genera e e norme I mto, a nconosc1uto f · I· I seouimento dei propr· fi • . . . . essere unz10na i a per-

o I Ili istituzionali. a 1 · 11 ' h sibile rintracciare ·quell · d' ' questo 1ve o, e anc e pos-
e mter ipendenze pnma non percepibili tra 
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p~teri, ?iritti e interessi ~he_ ineriscono al complesso status del pub-
bhc? d1-~ndente,. a_ :om1ncia~e da un vincolo di corrispettività tra 
retnbuz1one e att1v1ta lavorativa; a questo livello, è ,possibile consi-
derare come garantita la posizione del pubblico dipendente come e 
più di quella del lavoratore nel rapporto di diritto privat~: fermo 
restando, comunque, che i limiti che l'imprenditore 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 può estinguere il rapporto 
stesso, per quanto stringenti siano, rimangono :pur sem•pre esterni alla 
sua autonomia, che rimane così ristr,etta, ma non diventa eterC>-'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 
l'apparente antinomia tra soggezione del dipendente, consacrata a li-
vello di ordinamento generale da norme di relazione che attribuiscono 
~orrelatìvamente all'amministrazione e la supremazia, e i poteri nei 
quali questa si esprime, di disciplina e <li 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 più 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: l'immedesimazione che si avrebbe nell'àmbito di 
esso, del · dipendente con l'amministrazione di appartenenza. 

Questa ulteriore caratterizzazione appare particolarmente perti-
nente sulla base della ricostruzione sopra proposta: l'affermazione 
secondo la quale nell'ambito del rapporto di pubblrco 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 più notevoli in quanto svolte a partire da una 
prospettiva giuslavoristica. 
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partenenza, pere e non s . 
queg 1 1nteress1 cons1 er1no, . · . . . f . · h . 1 . . . . . • , , . a 1n· atti e e a ue 

v•e o ·e 1n que .am: 1 o a . . . 
1 sogge o g1ur1 1co • . , 

medesimazione del dipendente con l'ente d1 apparte~en~a n_on puo 
essere considerato un carattere d-el rapporto di pubblico impiego da 

relata posiz,ione di soggezione del dipendente; essa, dunque, acquista 
il r•uolo di tratto di sintesi di tutti questi caratteri del rapporto di 
pubblico impiego stesso, nella sua tradizionale configurazione. 

Se, dunque, è nel q•uadro della ricostruzione qui proposta che il 
dato della immedesimazione del dipenden 1te c·on l'ente di apparte-
nenza acquista la s-ua maggiore pregnanza, non si può però tacere che, 
nella letteratura tradizionale, l'immedesimazione del dipendente con 
l' amministrazion ·e è anche intesa, e vista come conseguenziale, in una 
pros-pettiva diversa, seppure non incompatibile, che ci ,pare meno 
significativa, anche se di per sé non erronea: il rapporto di pubblico 
impiego, è .d·etto comunemente, è venuto storicamente modellandosi 
con i condizonamenti derivanti dal ruolo esplicato ,da un ristr etto nu-
mero di di.pendenti, i pu,bblici funzionari in senso stretto, che con-
corrono alla formazione çli atti i quali, in base a.i ipostulati del rap-
porto or·ganico, vengon ·o •poi imputa ,ti all'ente (32). L'immedesima-
zione del funzionario con l'ente, nell'àm :bito del ra,pporto funzionale 
indicato, che costituisce tratto essenziale della configurazione dogma-
tica di questo, è trapassato irresistibilmente nella configurazione dello 
stesso rapporto di impiego sulla base del quale il funzionario presta 
la .propria a,ttività: ·si è tradotto nella immedesimazione anche nel-
1' àmbito di questo ,del funzionario con }',ente. È vero che è ugual-

- mente tradizionale la distinzi 1one tra rapporto fu1nzionale e rapporto 
di impiego (33); ma è anche vero che si tratta di ·d-ue rapporti che 

(32) Secondo la configurazione di ·quel rapporto delineata da SAN'iI RoMANO, 
Frammenti di un dizionario giuridico, ,Milano, 1947, voce Organi. 

(33) 1Ed è su tale distinzione che fa forza la letteratura favorevole alla esten ... 
sione della contrattazione collettiva nel pubblico impiego, criticando la c.d. immede-
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, non solo fanno capo agli stessi soggetti· ma h 1 h 1 . , c e rego ano anc e o 
stesso oggetto, sia pure còlto una prima volta ne· · ff t · · ·d· · , . , 1 SUOl e e t1 g1un lCl 
sull azi?ne dell e~te~ e una seconda volta come prestazione di attività 
lav~r~tlva; e se ~1 : 1e?e conto che il rapporto di impiego dei funzio-
nari e aipp~nto 1s:1~u1to. 1~er co~sentire ad essi l'esplicazione del ra:p-
por~o funzio?ale, e 1ntu1t1vo, _P:1ma ancora che ragionevole, che i tratti 
dell uno .fin~scan~ col co~d1z1onare la configurazione dell'altro (34). 
Questa g1ustificaz1one de l'immedesimazione del dipendente con l'ente 
di appartenenza, peraltro, porta a rilevare una incongruità 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 l'esercizio ·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. 
J(-Comunque sia, l'immedesimazione del dipendente con l'ammini-
strazione di appartenenza, i caratteri salienti del rapporto di pubblico 
impiego che essa così pertinentemente sintetizza, a cominciare dalla 
devoiuzione dall'ordinamento generale all'ordinamento amministra-
tivo della tutela aegli interessi del dipendente stess<;>, paiono offrire la 
chiave per la comprensione del perché la giurisdizione che in ma-
teria è attribuita al giudice amministrativo si~ clusi_'0 _• La spiega-
zione secondo la quale il legislatore avrebbe attribuito tale giurisdi-
zione a tale giudice, per la eccessiva difficoltà 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 là 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-

simazion e del dip endent e con l'amministra zione di appartenenza, la quale con tale 
contrattazione è evidentemente incomp at ibile: Rus cIANo, /..,'impiego pubbli co, cit. , 
p. 16 ss.; MARONGIU, LAvoro e org aniz zaz ion e del lavoro, ecc., cit., passim. 

(34) Secondo l'orientamento che ci pare pref eribile, espresso molto incisiva-
mente dalla rela zio ne di MERus1. 
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11 . ·. ostruzione e1 tratti 
I cercate ne a rie -~ ...._..,. . . . 
a il 1 n en . . . 

. . . . isd1z1one esc usi . , 
. . . • 1. en ente e e 

. . . . I . n term1n1 I 1r1 o . . I min1straz1one s1ano tute ate 1 ttamente patr1mon1a e, 
. . . 11'" d I rapporto a natura pre . ' posiz1on1 a interno e ' . ., aturato. Da CIO con-. . . 11 "b ione che sia g1a m . come 11 d1r1tto a a retri uz . . . . t ti· vo con la propria 

' . ud1ce amm1n1s ra ' 
h d ntributo r1 evant1ss1·mo , 

giurisprudenza, a ~to u? . co . . di , ubblico impiego, 

h a,b1bia potiuto svo gere ques o non sembra altrettanto esatto c e esso . ' b b"l 
1 · · t ria· e pro a 1 e suo~ruolo solo in quanto giudice esc usivo In ma e . . . . . 

zione di legittimità. L'assorbimento da ,parte ?el ?1u~1ce ammini-
stratvio del con·tenzioso sul rapporto di 1pub,bl1·co 1m:p1ego affonda 

conseguenza di una scelta che il legislatore 1possa avere compiuto 
muovendosi liberamente sul 1piano della tutela giurisdizionale astrat-
tamente inteso; e il rilievo non vale solo come un tentativo di com-
prensione della evoluzione 1passata: non pare che un recupero di 
giurisdizione da parte del giudice ordinario 1possa essere il frutto di 
una scelta dello stesso genere, ma di segno opposto, che possa di per 
se essere considerata auspicabile (35); tale recupero potrà aversi solo 
in connessione della trasformazione dei caratteri essenziali con i quali 
il rapporto di ,pubblico impiego è stato tradizionalmente configurato: 
come conseguenza di questa trasformazione, ma anche come indice 
di essa, se non addirittura come sua ca,usa. / 

; 

Chiusa questa digressione sui problemi della tutela giurisdizio-
nale, il filo principale del ra·gionamento ipuò essere cosi ripreso: se è 
con quei caratteri che il rapporto di pubblico impiego si è venuto sto-

su11a com pat1bil1ta con esso della contrattazione collettiva e d · . . . . . . . , ome 1 

a o. a lSCl-
pJina di que sto rapporto si evolve verso la progressiva eliminazione 

(35) RuscIANo, L'impiego pubblico, cit., p. 331 ss. 
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della p osizione di supremazia d 11,. d" 
. . e 1mpren 1tore d · · · d. gestione un ilaterale dell'. , . , e1 suoi poten 1 

impresa e dei rapporti d. 1 h . f 
capo, della correlata posizione d. . 1 avoro e e v1 anno 

·. 1· ' d 1· ., . 1 soggezione del lavoratore. Tale di-sop 1na e e 1neata. o 1a a livello d . d. 
o I or inamento gene 1 , 66 essere altrimenti·. . ' 1· 11 . ra e, ne potre e · gia a 1ve o d1 que t rc1· 1. . . 

d · 1 • s O O 1namento g 1 1nteress1 e1 avor aton sono tutel f · · · 
. . a 1 1~ contrapposizione con gli interessi del 

datore d1 lavoro. S1 tocca cosi l'essenziale· è 1·1 dato d' 6 1 1 . . . • 1 ase su qua e 
tutto 1] du1tto del lavoro ooo-i si fonda eh ' d. 

. oo , e e 1 segno esattamente 
oppos~o. 3_ quello che ha condizionato la configurazione dei tratti ca-
r~ttenst~~1 de_l rappo~to di ;pub_6lico impiego: la rilevata contrapposi-
z10ne _g1a a livello d1 ~uell ord~namento del lavoratore rispetto al da-
tore d1 1av~ro, ~on puo che denvar ,e dalla estraneità del primo rispetto 
alla_ organ 1zzaz1on~ produttiva, e dei suoi interessi rispetto agli inte-
ressi della produzione; solo così si può comprendere, per esempio, 
il significato dell'esercizio da parte del lavoratore di un diritto che è 
tra i più 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 de1l'impresa, tende comunque a provocare un danno agli in-
teressi d i questa, che in tanto il lavoratore .può risolversi ad arrecarle, 
in qu anto neppure di ,riflesso lo senta come proprio. 

Con questi rilievi, non ci si riferisce tanto a differenze ogg~ttive 
del rapp orto che lega il dipendente pubblico all'amministrazione di 
appartenenza , rispetto al rapporto che lega il dipendente privato alla 
impresa: differenze che pure esistono, ma che non sono così marcate 
come le parole che precedono ,potrebbero fare intendere, giacché, come 
è evidente, tanto nell'uno come nell'altro rapp01to sono ugualmente 
riscontrabili momenti di convergenza come momenti di contrapposi-
zione di interessi; solo, ci si riferisce soprattutto alla diversa accentua-
zione che l'uno e l'altro .di questi momenti, nell'uno e nell'altro di 
questi rapporti, è individuabile nella 'Cultura e nel diritto. Non pare 
dubbio che nel rapporto tra dipendente e amministrazione tradizio-
nalmente abbia prevalso il momento della convergenza degli inte-
ressi rispetto a quello della contrapposizione. Diversamente, nel rap-
porto tra di pendente e impresa: non si v-uole negare che in certi pe-
riodi, e si pensa soprattutto a quello tra le due guerre , in letteratura, 
in alcune sue correnti, si sia accentuato anche qui il momento della 
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fi d · 11 t · del rapporto di lavoro converoenza no a arnvare a a cos ruz10ne 
sulla b:se d~l concetto della inserzione del dipendente nella organiz-
zazione dell'impresa; solo, si afferma che il panorama della. ?0.ttri_n_a 
giuslavoristica è prof ondamento mutato, ben prima e ben pm I~CISl~ 

vamente che nella dottrina giuspubblicistica, per tutta una sene d1 
ragioni, a cominciare da quelle socio-economiche sottintese 11:lla qu_a-
lificazione come << di lavoro>> del rapporto con l'impresa pn vata, 1n 
contrapposizione alla qualificazione come « di impiego », del rap-
porto con l'amministrazione pubbli•ca; 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 de!la con-
vergenza, e che sia in base a questa accentuazione del ,primo rispetto 
al secondo che vengano risolte in concreto le questioni decisive; l'os-
servazione sembra valere sempre più per tutte le categorie di lavo-
ratori ,privati: l'uni'Ca eccezione di rilievo pare ormai essere costi-
tuita solo dai dirigenti, i quali hanno nell'impresa un ruolo che non 
a caso è quella maggiormente comparabile con le funzioni dei pub-
blici dipendenti, e soprattutto di quelli di categoria più elevata. 

5. Malgrado questo considerazioni, pare azzardato, e in ogni 
caso prematuro, tra·rre senz'altro la conclusione che il rapp orto di 
pubblico impiego non tolleri l'inserzione di istituti tipici del ·rapporto 
di lavoro di diritto privato; oltretutto, una simile conclusione contra-
sterebbe troppo nettamente ·con un rilievo che è ormai gener alme~te-
accolto in letteratura (36): quello del graduale e progressivo raggiun-
gimento di una_ omogeneità di disciplina di tali due rappo rt i È neces-
sario, in ogni caso, considerare preliminarmente l'evoluzion~ che ha 
subito il dato fondamentale della immedesimazione del dipendente 
pubblico con l'ente di appartenenza, che, nella pregnanz a dd ter-
mine che risulta dalla ricostruzione qui proposta, sintetizza la con-
fìg~razione ?"adi~ionale del rapporto di pubblico impiego; anzi, que-
sta 1mmedes1maz10ne pare ormai ·così compromessa, ·che in larahi set-
ton dell'organizzazione amministrativa non sembra più evcluzione 

. (36~ Il rilievo è assai frequent~: tra gli ~Itri, cfr. GIANNINI , Jm piego pu bblico, 
c1t., specialmente p. 300; VIRGA, Impiego pubbltco e impiego pri t1ato, cit. pp. 37, 39. 
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impossibile una innovazione ben più radicale di una relativa « priva- 1 

tizzazione » dei caratteri del rapporto di pubblico impiego: addirit- I 
tura la pura e semplice sostituzione di questo, con un ,rapporto di 
lavoro di diritto privato (37); ed ogni affermazione sulla inaccetta-
bilità di quella relativa «privatizzazione», deve essere sottoposta a 
verifica, quasi come con una pietra di paragone, con questa even-
tualità. 

La rinuncia da parte del pubblico dipendente a contrapporre i l 
propri interessi a quelli dell'amministrazione chiedendo una tutela 
di essi già a livello di ordinamento generale, l'accettazione che i suoi 
interessi vengano perciò tutelati solo a livello di ordinamento ammi-
nistrativo, e nei modi e nei limiti determinati unilateralmente dal-
1' amministrazione stessa, è stata favorita da tutta una serie di fattori 
extragiuridici, socio-economici, ,politici, culturali, del resto ben noti. 
L'omogeneità di classe dei pubblici dipendenti, resa possibile anche 
dal loro più ristretto numero originario: tra di essi, e tra essi e i poli-
tici. lnol tre, e in parte conseguentemente, la ben ·più netta e unitaria 
caratterizzazione 1politica 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, 1perfino 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 des-tra, e ancor più riduttivo fare riferimento 
puro e semplice al fascismo, anche se si volessero accentuare, secondo 
una nota tesi, i segni della sua continuità col precedente sistema, per 
superare la facile obiezione che questo atteggiamento era già mar-
catissimo aìl'unificazione nazionale, e nel mezzo secolo circa che la 
seguì. Pare più esatto, viceversa, fare riferimento al senso dello Stato, 
come momento di sintesi generale di interessi ,particolari sentito ne-
cessario, col quale l'attività del pubblico dipendente era vissuta, vero-
similmente anche nelle categorie meno elevate, e in mansioni di per i sé lontane dall'esercizio di ifun2;ioni pubbliche propriamente dette. 

, È un atteggiamento politico e culturale, che poteva porre più facil-

{37) Una simile evoluzione, generalmente sostenuta nella letteratura sul pub-
blico impiego favorevole alla diffusione della contrattazione collettiva (v. per tutti 
MARONGIU , Lavoro e organizzazione del lavoro, ecc., cit., p. 19 ss.), è ora profilata 
a11che ne1 Rapporto G1ANN1N1, ,paragrafo 4.6. 

\, 

\ 



RELAZIONE 

222 1· . . ·, . . . . d ti con i po 1uc1; e c10, non nei 
. . . bbl i d1pen en . 1· . mente in s111to111a i pu ic . .d 't' di collocazione po itlca, certo 
. . . ana I entl a d. . rozzi term1m d1 una necess che da questo punto i vista . 1 h frequente, n1.a . . , . 

possibile, se s1 vuo e anc e_ l . ,più esattamente, nei pm arti-
' . l cc1denta e. ma, d . d non puo apparire e 1e a . d' •,b'lità dei dipen enti a attuare 

. • • d' agg1ore 1sp0n1 1 . . . . colati termm1 1 una m lt pr•evalenti 1ntes1 come mdi-. · l' · · olta a vo a : ' 

I gli onentament1 po itici v . . to e comunque anche in 
· · d 11' · ministrati va: in ques ' , nzzi e azione am 1. , h lo Stato liberale, per 1 essen-

. uella neutra ita c e . . questo, cons1ste:a q . 
0 

a concezioni autontane anche 
ziale da doversi considerare oppost . . I 1· . 

. . d . . f nzionan. È un atteggiamento po 1t1eo 
d1 destra, ch1e eva ai sum u . . d 

1 h b·b lt che errato addinttura contropro ucente e cultura e e e sare e, o re , . . 
1 ·d · t perche' così verrebbe precluso 11 recupero dei va utare n uttivamen e, . 
1 · h ·me da prospettive che possono essere d1 segno va on c e esso ·espn , ' . 

e di carattere più diversi: da ogni pro_spettiva,.che comu_n~ue ponga 
lo Stato come istituzione rappresentativa dell intera soc1eta necessa-
riamente preminente su ogni altra, per il perseguimento dei fini 
generali di essa. Ed è questo atteggiamento che, pur se di per sé 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 1propri 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~ro, . circ?sc~ivere il fenomeno agli orientamenti politici e cul~ 
turali <l_e1 ·~oh _dipen~enti pub~li:i: in realtà, questi stessi erano lar-
gamenti d1ffus1 nell mtera soc1eta e cosa important· · h . . , , · iss1ma, anc e se 
qm ricordata solo con un cenno era anz1·tutt 1 . ' h h' d . . . . . , o a soc1eta c e c 1e eva 
a1 pubblici d1pendent1 una coerente valutaz1·on d 1 1 1 

T . . e e oro ruo o 
utti questi dati di fondo b' . . · . 

dd
. . ora sono cam 1at1, o s1 sono attenuati, 

o sono a 1nttura scomparsi. . 
I ,pubblici .funzionari anche .1 l assoluto ìn percentual ' l l se oro numero è aumentato m 

' e su tota e de bbl' · d' . pre più minoritari ·per ·1 1 pu ici ipendenti sono sem-
. . . ' i contemporaneo e b . d1 quei pubblici dipendent' 1 . . . en maggiore aumento 
. . . 1 a cui attività n , l' c1z10 d1 funzioni .pubblich . on e connessa con eser-

e m senso prop · . • . . 
allo sterminato esercito degl' . . no· si •pensi, per esempio, 

1 insegnanti, almeno per l'essenziale della 
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loro attività, che è didattica e a· , n•on 1 controllo d · · fi · di ric,erca · e allora deve . e 1 certi ,caz1one, o 
. ' ' d l . ~ssere ,percepita sem1pre )p.iù acutamente l'in-

congru1 ta, e resto origmaria d ll . . . . 
d 

. d. . ' e a eStens10ne a tutti 1 pubblici di-
pen e,n.t1 1 ·un rapporto di im ·i . . . . 
d
. . f . P ego carat·ter1zzato dalle esigenze d1 
1 un rapporto unz1onale ,perti l d •, · . . nente so O a una cateo•oria sempre 

p1u r1str,etta d1 essi. E non men,o evi,de·nte ' l'. d b 1·0 
h 

d 11 
. . . e 1n e o 1mento anc e 

e e rag1on1 della immed -esimazione del d·1·pendent l' . . . . , e con amrmn1stra-
zione ~1 appartenenza, che si sono identificate nel quadro della ri-
costruz1,one sopra 1pr·opo·sta. La coni u o-azione d 11 d . 1 · • • . t:> e_ c. . pro etar1zza-
zion~ d<:!_ ceto EJ-ed10, con il _re_cl_uJamen~o <!_ei_ :P?~bl~i dipendenti, 

fatto s~!tar~ _I_ o~ogeE:_e!~ ~1 cl~sse tra ~i ___ essi, _ s_vilu,ppando nel loro 
stesso all!b1·t~ 1~ 1<:?~~ __ d1 cl~ss~, Il·<?E:c_!i~-- essi e la classe politica, a 
sua volta ·trammentata; all•?_ stess·o tempo, per le d1v1sioni politiche 
al[interno . della _ s•~hiera _ dei pu·b·blici dipenden.ti, sianò esse causate 
direttameJ! _te o meno dalle divisioni ,di ··~lasse si_ è arrivati ~d uii:a situa-

- --- -- -- -•- -- - ... -- _._ ' 

zione nella quale i politici che sono ~l potere, o mirallo ad arrivarvi, -
s~no già -in ,partenza di trovare comunque categorie di pubblici di-
p_endenti~-sia- Pllie dlvérse SeCOndo i ·casi, che nÒn Si trovano o no11 si 

- - --troveranno in sintonia con l,or~. Soprattutto, è l'idea S·tessa ~cI1 Stato, -
- - --. - . 

come momento di sintesi generale degli interessi dell'intera società, 
che sì sta i.ndebolendo, ed è ·ques·ta l'evoluzione che presenta mag-
giore incidenza: non solo viene meno la disponibilità dei pubblici 
di,pendenti ad attuare con relativa indiff er,enza gli indirizzi politici ' -

volta a volta prevalenti, ma compr •ornette la stessa tendenza di essi a 
identificar.si nel loro ruol·o presso l'ente di a.ppartenertza, e quindi a 
riconoscere la supremazia e i -poteri unilaterali di questa, a rimetterle 
perciò la tutela dei 1propri interessi; ~eco così l'emergere della per-
cezione di una c-ontraipposizione dei •propri interessi con quella del-
1' amminisl:raziollé che è originaria, e dunque l'accentuarsi nella di~ 
sciplin:l d ef raiÌ>porto degli elementi ·contrattuali che riflettono questa 
contrapposizione, e sindacali che la organizzano. E, anche qui, non 
si può limitare l'angolo visuale al solo atteggiamento dei dipendenti: 
bisogna considerare a.nche il ruolo dei sindacati, i quali trovano la loro 
ragion d'essere ,nella difesa · degli interessi dei lav.oratori nei con.fronti 
di quelli dei datori di lavoro, e dunque esasperano la contrapposizione 
degli uni agli altri; e svilu,ppando __ la lor,o influenza in stra:i !:~ •pre 

r · -
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224 ntuano questa contrap-
ere ed acce . 1 . t, fanno sorg secondaria, o atente . 

. ' vasti della socie a, l uale essa era bbl. 1 
piu h . campi nel a q d 11 opinione pu ica, a . . ne anc e in ·1 olo e a . 
posiz10 . nsiderare 1 ru . to dell'atteggiamento 
I ltre bisogna co il mutamen 
_E.:> - ' . mbra avere aocettato . 1 1 o rapporto di lavoro; e 
quale oggi se d. denti ne or h, l' . 
- d' ·onale dei pubblici ipen ·ma rilevanza, pere e unica 

t_!a izi . pare un dato della madss1ll t ndenza in atto, potrebbe 
questo, anzi, . . ione e a e . . d" d . 

d. una improbabile mvers d dai inubbhc1 1pen enti causa i . . a preten ere r . . fi . 
essere che i cittadini torn~sser~ 11' amministrazione e a1 su01 m. 

a maggiore loro subordinazione a l tato di cose porta a dover 
un l' · dell'attua e s . 

Una valutazione rea ist~ca . . trati sempre più larghi, ten-
. h . bblici di1pendenti, m s . d . . fi . 

nconoscere e e i pu . . d ll'amministraz10ne e e1 suoi m, 
11 . e1 confronti e . . d 1 1 dono a co ocars1, n . .t, che è tipica e avoratore 

. d . osizione d1 estranei a . . . . 
m quella me esima P . d 11,. resa e <lei suoi 1nteress1: essi . • • · · confronti e imp 
d1 dintto pnvato nei . , t" he si presentano sul mercato 
. . empre pm come sogget i c . . 

s1 atteggiano s . 1 . ttività contro una retnbuz1one, 
del lavoro per scambiare a ~ropr!a a , ' er loro solo 
nell'indifferenza dei caratten dell ente, iperche ess? e fi . delle 
un datore di lavoro come un altro, e dunque dei suoi . ni e 

. Non vi è motivo allora perché tale scambio avvenga sue esigenze. ' ' · d. d. · 
d. · · -1· e da quelle che ottengono i lavoraton 1 1ntto a con iz10m u1vers . . . 

privato, per effetto della situazione di mercat?, dell'azione dei s1nda~ 
cati che non vi è più ragione che non openno 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 più senso che l'ordinamento generale attribuisca all'amministra-
zione poteri di normare il rapporto con i propri dipendenti, almeno 
oltre i limiti coi quali tale ordinamento circoscrive i poteri dell'im-
prenditore privato; e, per questi ultimi, l'amministrazione che li 
subisce si trova priva dei suoi poteri, una volta tipici, di gestione 
unilaterale delle vicende del rapporto; correlativamente, la posizione 
del dipendente si trova non più soggetta, ma garantita già a livello di 
ordinamento generale. Scomparsa la supremazia dell'amministrazione 
e la soggezione del d1pendente, eliminata l a- immedesimazione di 
questò- a quell~ del -rapporto di pubblico impiego non rimane più 
nulla di caratteristico. E alÌora convien~ -non indugiare nel consi-
derare di possibile realizzazione la prospettiva addirittura di una so-
stituzione del rapporto di lavoro di diritto privato al rapporto di 

I 
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pubblico im?iego_ ,~er larg~i s_tr~ti di ~ub~lici dip~ndenti: pe~ ,tutti 
quelli la cui ,pos1z1one puo d1rs1 ormai d1 sostanziale estrane1ta al-
l'ammini strazione, alla sua attività e ai suoi fini; in linea di prin-
cipio, essi devono essere individuati in quelle categorie in cui la pre-
stazione lavorativa è del tutto fungibile con quella che potrebbe es-
sere fornita ad un im·prenditore 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 più 
di essere difeso, perché la configurazione del rapporto di diritto pub-
blico nei suoi termini tradizionali, o ha radici politiche e culturali 
che nella società siano ancora vive, oppure non è che vuota forma. E 
il costo della operazione sarebbe altissimo: perché quel che pare che 
rimanga ancor oggi essenziale, è il mantenimento del carattere pub-
blico del rapporto di impiego, e del carattere pubblico con quei tratti 
tradizionalmente ti-pici dell'istituto, per tutte quelle fasce e per tutti 
quei settori di d~penclenti dalla pubblica amministrazione, in ordine 
ai quali esso sembra ancora pertinente; ed è evidente quanto il rag-
giungimento di questo obiettivo sia reso più difficile, se quel carattere 
pubblico lo si vuole imporre anche a ·categorie e settori ad esso ormai 
refrattari: è meglio << privatizzare>> il rapporto di impiego con i dat-
tilografi di un ministero, perché ciò rende più facile mantenere pub-
blico, e pubblico in senso tradizionale, il rapporto di impiego con i 
funzionari direttivi, ed è questo il risultato che conta di più. 

Ad una simile sostituzione di rapporti di lavoro di diritto privato 
a rapporti di pubblico impiego ormai sentiti come incongrui, non 
può essere di ostacolo la natura oggettiva di servizio pubblico del-
l'attivit~ esercitat~ dal datore di lavoro; oltretutto, come si sa, questi 
può già oggi essere un soggetto privato. È vero che solo nell'àmbito 
del rapporto di ,pubblico impiego è ,possibile che la posizione del di-
pendente venga delineata in modo subordinato agli interessi dell'ente 
di ap_parten~a; ma è anche vero che in una disciplina del rapporto 
che ~1a tra~ciata . già a livello di ordinamento generale , è possibile che 
trovi cons1deraz1one diretta la tutela degli interessi di quei soggetti 
che sono poi i b fi . . 1 · d 11' . . . . . . ene c1an rea 1 e azione amm1n1strat1va: 1 c1tta-
i 5. Aui l'ar e 1111a - XXV. 
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a subordinazione del lavoratore . , erare un . 

o rcc,p1 e , 

. r1 : e OSSI 1 . . . 

. . ,tore ' ar t -· . 

- . . , , · · ' da esso esp , · 
· attere r1v · . 

· dei mar1tt1•m1. , .... · ---

spetto al rapporto: per esempi.o, . • · 
. . . ·1 . d. tere se e quanto sia legittima questa pre-erant1; non s1 vuo e qui iscu . . . 

cettaz1one, de resto ammessa . . . . . 
si vuole osservare che, se ricorressero tutti gli altri presu?post1 ~gge~t1v1 

.. bb ssere illeoittimo precettare gli addetti ali au-necessar1, non potre e e o- , . 

ancorché debolmente, come quello, poniamo, degli mf erm1er1 o dei 
• • san1tar1. 

del datore di lavor,o, come è di,mostrato dalla esistenza d1 ,un ampia 
Ì~g~sia~i?~~ ~h~~ q;~l~ ~a_ -di diritto privato il ·rapporto che lega a 
numerosi enti ·pubblici i loro di·pendenti. È vero, piuttosto, che sorge-
r,ebbe all·ora ·Uil 1probleffia -assai"-impor·tante e delicato: quello della di-
sci,plina a livello di ordinamen •to amministrativo, e del conseguente 
sindacato ·giurisdizionale amministrativo, delle scelte discrezionali che 
nella gestione del rapporto ·residuerebbero per l'amministrazione, 
negli stessi limiti dell'autonomia dell'impren .ditore privato. Anche 
qui, a partire dall'analisi della specifica materia qui considerata, si 
arriva ad un 1problema che deve essere impos,tato in termini ben più 
generali, 'perché riguarda tutta l'attività di diritto privato dell'ammi~ 

• • • • n1straz1one; ma, per cero aspetti, questo allargamento de,i termini 
facilita la soluzione, perché 1proprio dalla legislazione in altri campi 
è possibile trarre spun,ti ricostruttivi: è ben noto il fenomen o della 
disciplina mediante norme di azione scritte, dell'esercizio di pateri 
con i quali l'amministrazione arriva a porre in essere atti di diritto 

• 

• 
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privato: ad esempio, la disciplina dei mcxli d · f . ,,, · · . d 1· . . . 1 ormaz1one <lei cc;n-
tratt1 eg 1 enti pubbl1c1; e, ben s'int ende in 0c,n1· ca . ... · d · h . . . . . , o so, t q u1n 1 anc e 
nella gestione dei rapporti d1 lavoro di diritt o priv' t ]',, · . . J .. l , . . . d a o, azione e -
1 amm1n1straz1one eve essere conform e a qu elle n f · 1· . . . . · orme unz1<Jna 1 
non scritte, la cui v1olaz1one concr eterebbe un· vi·z1·0 d' d. . 1 eccessc) 1 
potere 1n una delle sue varie figure. È solo apparente una Jifficc>lta 
che potrebbe essere trovata in questa ricostruzione: quella a confi-
gurare in termini di norme di azione, scritte o non scritte che siano 
(e quindi in termini di illegittimita la sanzione per la loro vi<J1a-

-zione), la disciplina di un a·tto che sembrerebbe di diritto privato; 
ma così non è: perché se non può avere che natura privati stjca l'atto 
con il quale l'amministrazione costituisce, modifica o estingu·e ~ap~-
porti,_ quando essa opera con strumenti giuridici privatistici, la for-
mulaz ·1one di tale atto dipende pur sempre da scelte, discrezionali o 
vincolate, da parte de]l'amministrazlOne medésl.ffia,~ le quali viceversa 
non ·possono perdere il loro carattere amministrativo; scelte che do-
vrebbero essere considerate -passaggio ineliminabile del procedimento 
di formazione della volontà dell'amministrazione, anche quando · non 
trovassero espressione formale, e dunque rimanessero implicite: è 
questo il momento dell'azione amministrativa che deve ritenersi re-
golato dalla normativa di aziOne, e Che Ilon potrébbe essere rego--
lato che da una normativa avente questo carattere . 

• 

In questa prospettiva, anche se venissero trasforma ti in rapporti 
di laVOi-0 di diritto privato molti rapporti che attualmente sono di 
pubblico im·piego, potrebbero rimanef e-feime, f Or;e, 1~ ~aggi or parte 
delle norme di azione che oggi regolano l'esercizio dei ·poteri del-

-
l'amministrazione in ordine a tali rapporti, come disci1plina di un mo-
ffiento amministrativo che sarebbe comunque ineliminabile, anche se 
acquistassero carattere privatistico, negoziale o meno, gli atti con 
i quali l'amministrazione medesima gestirebbe quei rapporti stessi. 
La soluzione del mantenimento di ,una normativa di azione come 
regola dell'esercizio dei poteri dell'amministrazione in ordine a rap-
porti con i propri dipendenti aventi natura privatistica, sarebbe sicu-
ramente di delicata definizione, ma parrebbe comunque •possibile; 
e, anzi, essa ,potrebbe essere la base sulla quale unificare con la disci: 
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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. . di diritto privato con soggetti pub_ 
. . 1 lavoro . . 

b ' insu ·c1en e, 
. . . che amm . . .. 

str,umen 1 . . . 
. . an are, a ' . . . . 

· · · bl1co 1m 1ego, . . 

. • • onfi uraz1one 1 

. . i I l1m1t1 . osti a1 ·po eri ' . . . 
rebbero ali s,tess1 e e verre er . . 
in uanto datrice · 1 avoro, e , . 
medesimo or 1namen °, . , . . 
n1straz1one, 1n or 1ne · . . . 
ere . . . 

stere ero ,e ero , . , , , 

scelte che l'ordi,namento generale acquisisce all'en·te pubblico. Della 
normativa :di azi·one attualmente esistente, verrebbero a cadere tutte 

poteri oltre i limiti dei poteri d·ell'i·mprenditore privato. 
· Fin qui, la prospe·ttiva di ,una possibile ev·ol,uzione di diritto so-i 

stanziale. Maggiori difficoltà si incontrebber.o sul •piano della ttJt~la 
_giurisdizloriale. Quando vi è disciplina in termini di norme di azione, 
anche non scritte, di un momento dell'attività amministrativa, se non 
altro in forza dell'esplicita garanzia costituzionale non può non eS-
serci sindacato del ·giudice amministrativo, sulla legittimità del mo-
mento di tale attività così disciplinato, anche se esso risultasse solo 
~implicito; non sembra convincente l'orientamento dominante in giu-
risprudenza, secondo il quale vi sarebbe difetto ,di giurisdizione del 
giudice amministrativo, sul rie.orso contro, poniamo, la disdetta di un 



ROMA N O 229 

disparità di trattamento. Che la tra sformazione 1·n a· l . . . . . rapporto 1 avaro 
d1 d1r1tto privato, del rapport o di pubblico im•piego · d. . . . . . . . , non sottragga 
al g1u ice amm1n1strat1vo g1ur1sd1z1one sul rispetto dell · . . . . . . · a normativa 
d1. azione d1 d1sc1pl1na delle scelte dell'amministrazione, ·parrebbe 
e:1dente. Il problema grave ~orge quando si tratta di coordinare questo 
sindacato, con qu ello, ovviamente ineliminabile, sulla liceità della 
azione amministrativa, sulla conformità di essa alle norme di ordi-
namento generale che circoscrivono la sua autonomia, come l'auto-
nomia di qualsiasi imprenditore; ed è un 1problema di cui non è 
facile trovare una soluzione soddisfacente. L'estensione anche a questo 
aspetto della giurisdizione amministrativa, an·che esclusiva, n•on ipare 
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 sogget,tivo, ma atti dell'am-
mini strazione che non ,possono non assumere, nella loro espressione 
terminale, natura ,privatistica. Non ri1narrebbe praticabile, allora, 
che ]a sola strada della giurisdizione ordinaria, che normalmente sarà 
quella della competenza pretorile; non si •possono nascondere le com-
plicazi·oni infinite alle quali non 1p·otrà n•on dare luogo il concorso 
di quella giurisdizione con quella amministrativa, se il ruolo di 
questa manterrà comunque quella consistente ampiezza che si è 

• • prima auspicata. 
'(j. 

6. Quali i limiti invali ·cabili della sostituzione del rapporto di 
lavoro di diritto privato al rapporto di pubblico im•piego? Evidente-
mente, l'impermeabilità delle aree nelle_ quali a1ppaiono ancora per-

-tinenti alla realtà d'oggi quei caratteri tradizionali di guesto1 c·he si 
sono sintetizzati col termine di immedesimazione del dipendente con 
l'ente, nel significato che esso ha acquistato nel quadro della rico-
struzione qui proposta. Aree che sono tuttora estese, e soprattutto di 
importanza vitale; non solo i fattori storici che hanno -portato a tale 
immed ·esimazi ,one, seppur talvolta scom1parsi quasi del ·tutto, seppur 
quasi sempre generalmente indebolitisi, sono ancora consistenti in 

I notevoli settori e in notevoli categorie di •pubblici dipendenti; ma 
comunque, alla base di quella immedesimazione rimane pur sem•pre 
un dato assai importante, la cui rilevanza sembra essere progressiva-
mente più perceipibile, via via che declinano quei fattori storici tradì-

• 
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. 1. Questo dato lo si individuerà, in prima app. rossimazione z1ona 1. d f · , •1 dell,attività del dipen ente con una unzione tipica nel a convergenza . d" 11 · 
d 11, . . • si·a pure in un senso diverso 1 que o 1mplici·to e ammm1straz10ne, · . 
del tradizionale rapporto funzionale; e, per ~na meno imprecisa ana-
1. · d fi · · si· deve dire che esso denva dalla convergenza di 1s1 e e mz1one, , . . , _ 
due specificità: della funzione dell'ente, e dell att1v1ta lavorativa pre-

stata. 

I La prima specificità emerge subito sulla. base del banale rilievo 
che vi sono delle funzioni le quali necessanamente presuppongono 
l'esistenza di un ente pubblico, e segnatamente dello Stato: nel doppio 
senso che, almeno nella storia moderna, esse non sono configurabili 
se non in quanto esiste lo Stato, ma anche che lo Stato, in tanto 
esiste, in quanto esplichi quelle ,funzioni stesse; i richiami alla attività 
giurisdizionale e alla cura delle relazioni con altri Stati sono i più 
immediati, e potrebbero essere moltiplicati con esempi anche più si-
gnificativi, se l'analisi non .fosse limitata ai dipendenti pubblici civili. 

Ma una simile specificità deve essere ravvisata anche 1per quelle 
funzioni nelle qùali, pure se si negasse che l'esistenza dello Stato costi-
tuisca l'indefettibile fondamento di esse, indiscutibilmente tale esi-
stenza condiziona la configurazione di alcune loro essenziali carat-
teristiche. L'esempio più significativo di questo diversa i:potesi pare 
quello delle attività esplicate in sede centrale dai ministeri: anche se 
questa attività ,potesse oggettivamente assimilabile a quella svolta da 
altri enti pubblici, e perfino da soggetti privati, il che non è certo vero 
sempre, sta di fatto che essa assume connotazioni particolari, per 
essere funzionalizzata alla cura di interessi essenziali dell'intera comu-
nità nazionale, e 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 attività, ipuò essere il presupposto indispensabile perché esse ven-
gano svolte con modalità particolari, che spesso sono il riflesso og-
gettivo dell'esercizio di poteri di cui è dotato l'ente al quale l'attività 
stessa fa capo, e che non ·potrebbero essere attribuiti ad altri sog-
getti: per l'esempio, l'attività di •pubblica sicurezza, ove essa venisse 
«smilitarizzata», alla cui sola condizione, come si è accennato, Po-
trebbe essere qui considerata. 
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ad essere valutata ancora dal solo punto di vista dell'ente, può essere 
individuata in quelle attività che sono necessarie perché l'ente 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, raipporto di impiego; ma tale rilievo qui 
pare ,più significativo, se lo si pone in relazione con le ipotesi nelle 
quali l'attività dell'ente che c,osì viene posta in essere o non ha cara•t-
tere amministrativo, o lo ha, però al di fuori dei 1casi normal ,men ,te 
considerati da quella letteral!ura stessa: si pensa, cioè, all'attività degli 
organi costtiuzi 1onali o di rilevanza costi,tuzionale dello Stato, o alla 
amministrazione d•egli enti pubblici, in ,particolare di quelli terri-
toriali. 

Questi cenni sono incompl ,eti, e insoddisfacentemen -te definiti; 
ma si crede che essi siano sufficienti 1per dar conto di che cosa si 
intenda qui per specificità della funzione dal punto di vista dell'ente, 
e per far intuire quale .pos·sa essere l'estensione di ,funzioni di questo 
genere: è nell'àmbito di questa estensi.one che si deve individuare 
l'area nella quale i caratteri del . ·pu,bblico impiego devono rimanere 
quelli sintetizzati col termine di imme -desimazione; ed è l'area che 
risulta, dall'intersezi ·one con la specificità dell'attività, stavolta vista 
dal 1punto di vista del sogge•tto; specificità, che deve essere individuata 
non solo, e forse non tanto, nel fatto che tale attività è quella mede-
sima che, dal punto di vista del-l'ente, è il contenuto della sua fun-
zione; ma soprattutto nel fatto che quella attività medesima o può 
essere svolta solo alle di 1pendenze d-ell'en .te, o quanto ·meno solo alle 
dipendenze dell'ente può essere svolta con quei caratteri e con quei 
connotati: i magistrati, i d~plomatici, i dirigenti amministrativi, de-

. vono essere q•ui ·considerati non solo 1perché è nella loro attività che • 
i si risolvono le funzioni statali gi.urisdizionale, di cura delle relazioni 

internazionali, ministeriali in genere, ma soprattutto perché essi non 
potrebbero svolgere tale loro attività, ,o quanto meno svolgerle ron 
quei caratteri e connotati, se non alle dipendenze dello Stato. E una 
specificità, se non identica pure ugualmente essenziale, deve essere 
individuata anche nella attività necessaria alla formazione della vo-
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di consulenza; e ci S<JOO atti ~ità di categ<JTte 1neno e eva~ cht -- re 
devono intendersi doppiamé1lt<: specifiche nel senso indie.a-:, : f.Jtr 
esempio, quella dell'agente di p<;)izia, anche nell'ip,., esi di :.a .u.a 
smilitarizzazione. 

Là dove le due specificità si inter la necessità che i rap, 
porto che lega all'ente il suo di .~...__Aente sia contrasseg11ato ne .. 1-:im-
medesimazione di questo con quel)~ sia cioe di pubb ico im ~eg,y con 
i suoi caratteri tradizional~ appare piu indubbia . Da l punto : ista 
dell'ente, la specificità della funzione pone }:esigenza che i -apporto 
di servizio con chi è chia1nato a svo gerla, sia · ellato con ~atti 
particolari, rispetto al rapporto di a oro di diritto privato, che corri-
spondano ai tratti particolari di quel a funzjone; tratti, che so o ::am-
ministrazione può apprezzare; inoltre, que lla 111.edesi1na spec~ficità 
non può che esigere che l'att1rninistrazione disponga con larghezza 
delle vicende del rapporto __.._.,'--'si, e alla sua costitu zione, compresa 
la sua estinzione. Percio, l'ordinamento genera le non può che ri-
nunciare a stabilire diret ta111ente la disciplina del rapporto e litni-
tarsi ad attribuire all'a1nr11inistrazione larghi poteri di dettare tale 
disciplina a livello di ordina1nento a1111ninistrati,o; ques~a, a sua 
volta, non può che concedere all'ente poteri di gestione un· a·erale 
dei singoli rapporti, tnaggiori di quelli che l'ordina111ento generale 
accorda agli imprenditori privati; e a questi stessi risu ltati si deve per-
venire, anche sulla base di un 'altra considerazione: la specificità 
dell'attività che presta il dipendente, fa s1 che esso abbia come pre111i-
nente un interesse alla funzione identico a que llo dell·ente, re ando 
secondari ad esso gli interessi che viceversa a que lli dell'ente si con-
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r . .......,_ · 1-- .l.. ..,. I _t):- Q. feI" l .. · spc,: · -ci à e per t~e conne~ion e tra q ue:t e .. 

• 

'-6,...,:. - __ o:i ---Q, _ti.re ~om O pro rio interesse essenziale 
ar ro-o i se.rriz · .. ·in ere_ ,e di quel1:i funzione, 

· .. - ! ) ..... in • e-eSI· per'"- n3l . de,· no es,ere subordinati: 
De.Ic' .. ~.:~ .. 17Ì __ ("b~ 1·~:-din:1111e.n .. o general e rimetta la <lisci-

'-.. 
e ..'.! :'IX>-·o · -':~ro1oinisrrazione e all" rdinamento ammini _-rra-

·, ~ ~., e -........ e ·~: ~in:i a 'buix:1 all'ente po eri di gestione unil:1te-
r ..Le ~ì .. ~ - : -om :1 ·o .. o e '1 quei aratteri di so6g-ezione del di-

ei_ .. Q • -~ mzia de· su · interessi lo a li,·e]lo di ordinamento ...__ 
• • ·, .. ___ ... che si ..:,_no nsti ugualmentè tipi(i del pubblico im-

• 
1~ . 

'--

N 'are .:osi de enninata.. l'i111rnedesimazione dd dipendente 
' e n ]"en e s.i pr~~n a con la maSilllla accentuazione: siano all~opposto 

-> l~1 es- anci à ~l "or~1nizz.:1zione produtti,·a e ai suoi interessi, che 
è ·riai del a,-G.:-ator=> nei confronti dell'imprenditore pri, -ato, e alla 
ba:e de· -11r3.- eri e~enzi · i degli istituti dd diritto del la,·oro. Di 
fron e 1 un fenomeno, per esempio, come lo sciopero dei magistrati .. 
:mche a "'Ons.iderare superato e anacronistico il senso dello Stato, non 
_ .. i pu ' rin11n~iare ad una ,-alutazione negaci,·a: perché essi p:iiono 
~-io_rerare e ntr :e stex'-1, e pe.r-hé indebolendo lo Stato , essi n1inano 
1~1 s ~ - r~oion d'essere della loro funzione. 

Ch ·arime nte~ la determinazione in termini più precisi dell'are~1 
nell:i qu e a im n1edesin1az.i ne del dipendente con }"ente rimane 
f ~rm~ dove ~-,er iò tie,-e rimanere ugualmente fermo il rapporto di 
pubblico in1piego 'On i suoi caratteri tradizionali si presenta con1e 
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_3-t reminenti valutazioni 

ie 50g,getta a P . 
t) )tn~111 t e l ' . ero e e in . . . 
t11 c~11 ~1tttrt l . . . ·trat1v1 e e svo ·1 1 

1 • • .. • 111n1s . 1 oro ra -
<- · , e 1e e . 

, - . ' . a,d •una su ' 
. , · a rafforzata a . , 

· . rece· ono, 1 . . 

· . a· 1strat1, a . . . 
. • · · uz1•ona mente ' . . · . 

a a 11 a tr1 : u 1c1 1pen-
. . • essere meg 10 r1 evata se 1 

t1è11ti amministrat1v1, e possa viceversa . . . · · etti che o non 

l'uno né l'altro, come negli altri esempi. L'immedesimazione con 
l'ènte 1 immedesimazione con lo Stato dei dirigenti, che è essenziale 
alla loro posizione, acquista maggiore evidenza se si considera che 
il loro ruolo ·per gli aspetti qui significativi è sostanzialmente analogo, 
o quanto 1neno simile, a quello svolto nei casi richiamati, da sog-
getti la cui immedesimazione con l'ente non può che essere indiscu-
tibile: è indu,bbio che il ruolo di un dirigente, per l'identificazione 
con la funzione, 1)er la specificità della attività esercitata in connes-
si?ne co~ ~a specificità di questa, è infinitamente più simile al ruolo 

d1 concetto. 
La ricerca delle catecrorie di pu·bbli·c1· d ·, d . .1 . . . _ . o tpen enti 1 cui ra rto 

, a un pre-

(37-bis) Cfr. peraltro, lo spt1nto ricostruttivo ff 
con la sentenza 5 n1aggio 1980 n 68 1 ° erto dalla Corte costituzionale . . , · , a unto 2 · · . . . 

l
' . . d. . apporti t avoro co l S eserc1z10 1 potestà pubbliche d bb n ° : tato non co·llegani aJ-

. d. d' . ' ovre ero pur se1npr porti 1 1r1tto pt1bblìco quelli de· d. d . . e essere conservati come rap-
ffi 

l 1 tpen enti cui tale · · , a tiato >. ' · eserc1z10 e o potrebbe essere 

(38) Per considerazioni sulla spec· fi . , d 
strati· , ,1· dr G · I · 1 cita el ·problema d · d. · • • · , • IANNINI, 1np1ego pt,1bblico . · e1 1r1gent1 amm101-
paragrafo 4.7. ' c,t., p. 3os; v. anche il rapporto GIANNINI, 
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ci so punto di riferimento di dii·itt . . 1, I I. 19,..,5 8 o pos1t1vo: art. 9 della le 22 ug 10 1 , n. 3 2, nella 1parte nell , 1 gge a qua e enumer · · 

i . ' ra amen•to econon11co ' t alla contrattaz1 .011e collettiva. La norina d 1 . 1. . e ~·ot ratto 
. . . . . . ' a pu11to c .1 vista d1 uesta 

. t1vo sia della tesi che .es1s•t·ono settori e cat · d · ·bbl. · • . . . egor11e 1 pu 1c1 d1pen-

1 su,01 trad1z1onal1 cara ,tter1, con1e dei criteri qui proposti· 
1

n . l' .. d · fi · d · lr er 1 en-
. t1 ~az1one 1 q·uei settori e di quelle categorie stesse: è evidente, in-

~att1, che per _tu_tte ~e categorie elencate dalla disposizione richiamata 
11 rappor rto d1 1mrp1ego deve rima11ere così fermo a11cl1e in base a 
questi criteri. Semmai, tale disposizione l)ecca per omissione: anche 

j per altre categorie deve essere profilata la stessa immedesimazione de] 
d!1pendente con l'ente, e quindi la ]oro ,pretermissione aippare irra-
z1one, tant ,o da dover essere adombrata la incostituzionalità della re-
lativa lacuna n.ormativa. 

Anzitutto, i funzionari della carriera direttiva ·(39): per quanto 
si v·oglia accentuare la ,diversità del ruolo da essi· svolto, rispetto a 
quello svolto dai dirigenti, si potrebbe forse arrivare a ritenere costi-
tuziona]mente gi,ustifi.cata. la dispari ,tà del trattamento legislativo, ma 
non ]a irrazi 1onalità obiettiva di esso, nei confr .onti di di•penden•ti la c,ui 
immede simazione con l'ente di appartenenza deve rimanere com·un-
que indiscussa. . 

Poi, tra gli altri casi che si potr ,eb1bero qui in·dicare, i professori 
universitari: l'attività di essi cl1e appare più signifi•cativa è la r·icerca, 
che non solo caratterizza di per sé la singolarità del l_oro ru.olo, ·ma 
cl1e qualifica i11 m·od•o ·peculiare anche l'altra l1oro attivi•tà, la docenza: 
all'u11iversità insegn .a, o dovrebbe insegnare, s·olo chi studia. In que-
sto ordine di idee, nel ruolo ·dei pr,ofessori universitari si deve riscon-
trare quella doppia speci,ficità sopra delineata: nella tradizione delle 
n·ostre istit•uzioni, co1ne di quelle degli al,tri 1or,dinamenti dell'Europa 
continentale simil·i al nos·tr•o, sol,o la formazione lÌell.o Sta•to moderno 
ha reso possibile lo sviluppo delle strutture ,u_niversitarie cos~ c?me 
noi le con,osciamo: rpercl1é esso ha sempre sent1t·o c-ome proprio inte-
resse e funzione vitale, lo svilu1ppo della ri1cerca scientifica e della 

(39) Cfr. in propsito le considerazioni del rapporto G1ANN1N1, paragrafo 4.7. 

• 
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• • l' l · a non solo per 1e evidenti interd· rultur :1 umarnsttCa, tra a ,tro, m . ' . I-
, . J, !tura naz10nale· e perCio e lo Stat pendenze tra quest ultuna e a cu u ' • , o 

. I • I I.a sui base e solo nel cm ambit rhc ha creato quelle strutture.: so o su . · · . . . , . o 
• f · · · · . 0 ,-s1 ·rc1tarc le att1v1ta pm caratteri? 
1 pro csson un1vers1t·an iposson \.., \.. . . . . u-

. • 1 t zi·oni t1p1che del1a nostra societa' zantt 11 loro ruolo, con e conno a . . 
· · · r1·scontro della fondatezza di tal In questa prospctt1vt1, :111z1, quasi a · e 

riikvo. si può notare che tra le tante cause ~he :engono addotte per 
spiegare la decaJenza de1le Universita_ in I~aha, ~1 te_n~a a_ tr~~rarne 
una: quella comune alla decadenza di altn corpi e 1s~1tuz10 ~ 1, 1 quali 
tutti presuppongono uno Stato, che sia forte espressione d1 una s0-
cìctà nazionale unitaria e autonoma. 

7. Pare che risulti già chiaro, come il problema della concilia-
bilità col rapporto che lega l'amministrazione ai suoi dipendenti di 
una sua «privatizzazione», non possa essere impostato in modo uni-
tario: nell'an1bito del pubblico impiego, e tenuto conto sia della spe-
cificità dell'attività svolta dal dipendente, come di quella della fun-
zione pubblica nella quale essa si inserisce, è necessario distinguere per 
lo meno tre fasce. Da una parte, quei pubblici dipendenti che per la 
fungibilità dell'attività lavorativa da essi prestata, con quella dei la-
voratori di diritto privato, per la debolezza della connessione di tale 
attività con funzioni essenziali dell'ente, si trovano in una posizione 
<li sostanziale estraneità rispetto all'organizzazione dell'ente stesso 
e ai suoi fini: per tali di pendenti, si può profilare addirittura la sosti-
tuzione radicale del rapporto di lavoro di diritto privato a quella di 
pubb]ico i1npiego, come adozione di una disciplina giuridica coerente 
col reale atteggiarsi del loro rapporto con l'amministrazione. Al polo 
opposto, vi sono quei dipendenti, di solito, ma non necessariamente, 
anche funzionari in senso stretto, che per la specificità della propria 
attività, per l'essenziale connessione di essa con funzioni specifiche 
dell'ente di appartenenza, si trovano nei confronti di questo in posi-
zione di in1medesimazione nel senso più tradizionale del termine: 
per essi, deve essere mantenuto fermo il rapporto di pubblico im-
piego, tendenzialmente con i caratteri di questo ,parimenti più tradi-
zionali, c01ne disciplina giuridica coerente al reale atteggiarsi del loro 
rapporto con l'amministrazione. In mezzo, vi è forse la maggior parte 
dei pubblici dipendenti, la cui distinzione dalle altre due fasce è opi-
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nabi]e, e comunqu e frutto di apprezzamento pre 1 . . . . va entemente poli-
ticc), ,caratter1zzat1 d1 solito da un'attività lavorativ . . a non troppo spe-
cifica, ma connessa, seppur n·on direttamente quanto · d . . . . , · · meno 1n mo o 
a1)1)rezzab1le, con funz1on1 spec1·fiche ,dell'ente di appart ·1 • en enza, 1 ciu1 
rapporto con questo pare ~ebba ri~anere di pubblico impiego: ma 
la loro meno accentuata 1mmedes1mazione con l'amministrazione, 
:ende . qu est~ rapport~ non. radicalmente inconciliabile con qualche 
1nserz1one <l1 elementi tratti dalla disciplina del rapporto di lavoro 
di -<lirit•to privato. A cominciare, ben s'inten·de, dalla contrattazione 
col 1 ett1va. 

Per quest'ultimo gruppo di pubblici dipendenti, il problema della 
incompatibilità della contrattazione collettiva deve essere impostato, 
più che nei termini di una radicale irrazi,onalità dell'adozione del-
l'istituto, al limite costituzionalmente censurabile, nei termini -della 
conciliabilità di essa col carattere pu,bblicisti1co del loro rapporto di 
servizio, che potrebbe non essere sempre essenziale. Perciò, il ragiona-

• 

men•to deve essere condotto nella ·direzione della ·forma e dei lim·iti 
che deve assumere la contrattazione collettiva· stessa, perché essa sia 
compatibile con la pubblicità dei caratteri del rapporto che lega il di-
pen,dente all'ente di appartenenza. 

,I ----~- -- - - - -- - - -• - -. .., - ...... 

I]. primo, e fondamentalissimo requisito di tale compatibilità è 
che ]'accordo raggi,unto tra amminis•trazione e sindacati non costi-
tuisca di per sé disciplina diretta ,dei rapporti di impieg·o, ma debba 
essere mediato da un atto normativo, regolamentare o meno, del-
1' ente di appartenenza o dell'esecutivo, o, al limite, avente carattere 
legis]a,tivo. È inutile ins·is•tere nel richiamo dei tratti essenziali del 
rapporto di pubblico impiego che si sono prima sintetizzati, della 
supremazia dell'ente, in partic,olare, perché diventi più chiaro quel 
rche dovrebbe già essere ·di assol1uta evidenza: la indefettibilità del 
carat·tere unilaterale da parte .dell'amministrazi ,one, della disci,plina di 
que] rapporto stesso (40). . ' E noto che talvolta è stata sostenuta la ,tesi, o quanto meno s1 e 
auspicato che l'accordo tra amministrazione e sindacati assuma rile-

( 40) t qu esto l'orientamento prevalente nella letteratura giuspubbliciStica; cfr. 
le relazioni di MERUSI e di SoRACE. 
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238 , to non pare convincente. ed 
1). rna I assun .1 t · va diretta ( 4 , che neppure 1 progetto di 

vanza nonna 1 . sostenuto, ' d. nforto a quanto qui_ . sia arrivato fino a questo punto. 
e i co bbl. o 1rnp1ego . 1 dro per il pu IC . l'argomentazione ne s~nso qui legge-qua ersuas1va . . . 

t. alare non pare P •nterpretaz10ne restntt 1 va della In par 1c , su una 1 . 
. t" ato che si vuole basare 97 Cost . interpretazione , secondo 

cn IC , . dall'art. · · . d · bbl. · iserva di legge disposta. 1 1'organizzaz10ne e1 pu 1c1 uf-
r . pnrebbe so o . . d l la quale tale nserva co l l ebbe la disophna e rapporto d 11 qua e esu er . . fici in senso stretto, a a . . T vo che questa materia nmar-

. . . . rte 1'esatt1ss1rno n ie . . . . ' ( d1 1mp1ego, a pa I d 1 principio d1 legahta 42), sem-operta a rneno a . • • rebbe pur sempre . . ll dispasizione cost1tuz1onali per ne-
b f d' luoao 11 nch1amo a a . l ra uor 1 o 

1 
. t, della disciplina unilater a e del rap-

o iustificare quel a necessi a . , . gare g . . . h , connessa in modo essenz1ate con 1 
orto di pubblico impiego, e e e d' . 1· d P . . .. d 1 t t sso È solo poiché questa 1se1p 1na eve 

cara~ten t1p1c1 · e rappor O s e · · atto normativo statale, o questo 1neno del-
essere contenuta m un ' , . 
]' · · · di· appartenenza che si puo porre secondana-ammm1straz10ne · , 
mente il problema della applicabilità della riserva di legge prevista 
dall'art. 97 Cost., o, eventualmente, del principio di legalità , per ri-
costruire, come si vide a suo tempo, il riparto cli competenza che 
risulti al riguardo costituzionalmente imposto, nella ca-gestione del-
l'amministrazione tra Parlamento ed Esecutivo. Resta com unque in-
teso, dal punto di vista di queste pagine, che se il legislator e arr ivasse 
a disciplinare la materia nel senso di attribuire efficacia normativa 
diretta all'accordo raggiunto tra amministrazione e sindacati anche se 
. ' s1 potessero superare i dubbi di una irrazionalità costituzi onalme nte 

ri_le:an~e, non ~i potrebbe evitare una conseguenza: che il rapporto 
d1 1mp1ego cosi disciplinato, nella sostanza, cesserebbe di avere na-

( 4 I) ! questa la posizione ·prevalente tra i . 1 . . 
' L'impi ego pubblico cit. p 200 . gi_u~ avonSlI: cfr. per tu tti Ru C IANO , 

I . ' ' · ss., per una pos1z1one ·' · l modello dt contrattazione colletti . pm artico ata, v. Tos i, Un . va, ecc., cit., p 1440 ss p . 
quest10ne, v. RAINALDI , Gli accordi sind r . · · er una trat taz 10ne della 

( 42) Cfr. la relazione di Muus:Ua t, c1t., p. 1419 ss. 
L'estensione della riserva di leg · . d I d. ge prevista dall'art 97 C e rapporto I pubblico impiego e . · ost., anch e alla di ciplina 

l'amministrazione>, è stato afferm t ... mhquanto possa influire sull'an damQnto del-. a o anc e d 11 Co . · ... 
ricordato, nella sentenza 9 dicembre 1968 a a rte costituzionale, come i è già 
cost. 1968 2172 ' n. 124, al punto 6 d 11 . . , , . e a mot1vaz1one , Gwr. 
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tura pubblica, anche se il legislatore ste . . 
. . sso s1 ostinasse a se 't d apporvi qu esta etIChetta. gm are a 

E resta parimenti in teso da 1 ipu n to ,d • • t d. . 
. . ' t vis a t queste pagine che 
11 carattere umlat erale da parte delramminist . d II . . ' . . . . . razwn e e a d1sc1plma 
d1 un rapporto d1 1mp1ego che •potesse seguitare J'fi • 

bbl . , . . a qua 1 cars1 come 
pu 1co, non puo esaunrs1 nel dato formale della ve t · 

bb] · d , s e normativa 
pu 1ca eJl atto contenente quella disciplina stessa e n Il · · Il' , e a sua 1m-
puta~10ne a ente, all_'esecutivo, al limite al Parlamento. È essenziale 
c~e 11 s~ggetto pubblico che formula tale disciplina, sia dotato anche 
d1 poten sostanziali di scelta nella determinazione di essa in diffor-

1 mità degli esiti de11a contrattazione collettiva, e, al limit:, anche in 
mancanza di essi ( 43). 
. . Per tentare di giustificare questo assunto, occorre accennare pre-

hmmarmente ad alcuni aspetti che carat.terizzano i sindacati 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 incongruità 
di questa identificazione, rispetto ad ogni conclusione che accentui 
il ruolo sindacale ri~petto a quanto sostenuto in queste pagine, do-
vrebbe balzare evidente già sulla base dell'ovvio rilievo che i sinda-
cati che ,più o meglio sono espressione di simili interessi settoriali, 
sono i sindacati autonomi: è proprio sulla base di tutto quello che 
di male si è detto su di questi, ed è tanto, che è 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, più in generale: il carattere prettamente sezionale, nel senso 
specificamente corporativo, degli interessi espressi da sindacati di ca-
tegoria, anche confederati, che ,trovano la loro più incisiva formula-
zione in slogans talvolta riecheggiati, del tipo « le ferrovie ai ferro-
vieri», e simili, è così evidente ed accettato, che il discorso può sen-

(43) Nello stesso senso, v. Je relazioni di MERus1 e di SoRAcE; contra, tra gli 
altri, MARONGIU , Lavoro e organizzazione del lavoro, cit., specialmente p. 10 ss. 
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· d 1 ruolo dei sindacati aventi 
z'altro partire già dalla considerazione e 
natura confederale. , · 'b'l ·t · nto sia di per se 1ncompat1 i e con la Non che questo n enme · b'l . d 11· . • ne che la precluda 1nsupera 1 mente: 
prospettiva e a partec1paz10 ' 'fi . . 

1 l' 1 . 1 corretto fino ad identl care 1 soggetti che so o, ango o visua e va , . 
· I · h · dipendenti del settore, o, quanto meno, «partecipano», a tn c e 1 , cl h. 

h I · h · d' d t' del settore· il che e sostenuto a e 1 vede anc e a tn c e 1 1pen en i , . . 
· · d · f d 1· anche Io strumento generale d1 partec1pa-ne1 sm acat1 con e era 1 . . 

· d. · · I t ri' e al limite anche dei non lavoraton (44). z10ne 1 tutti 1 avora o , , , 
Ma anche se ciò risultasse in qualche misura fondato, resterebbe pur 
sempre il fatto che un simile approccio al ~ema ~arebbe del tutto 
inadecruato per la comprensione di chi cosa sia oggi nella nostra s0-
cietà realtà 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 
libertà, 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 libertà e di autonomia dei singoli che si associano, contemperati 
dai loro coessenziali limiti, anch'essi, perciò, pertinenti al soggetto in-
dividuale: è questa, del resto, l'impostazione preminente , e pressoché 
esclusiva, della formulazione delle norme costtiuzionali in materia. 
Ma si vuole osservare che quanto questa libertà viene esercitata, me-
diante l'esplicazione di questa autonomia, e proprio quanto più questa 
esplicazione abbia successo, viene ad esistenza una realtà nuova: 
quella della organizzazione così 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 è capace, 

(44) ~fr. il riconoscimento di AMATO, della esistenza di spinte politiche, verso 
u~a assunzione da parte delle confederazioni, da parte loro consenzienti, del ruolo 
~1 ~appres~ntan~a, e ... all:inter~o delle istituzioni, del sociale non corporativo , del-
I unic? sociale, _c1oe, che viene ritenuto meritevole di pazi di partecipazi one> (A spetti 
vecchr e nuovi d~l e politico> e del e sociale> nell'Italia repubblicana, relazione al 
convegno su Il sistema delle autonomie: rapporti tra St ato e società cù •ile. Firenze, 
20-23 settembre 1979, p. 19; v. anche, ivi, una alutazione per certi 3 petti critic.i 
di tale evoluzione). 



' 

ROMANO 
241 

e nel caso dei sindacati è molto .1 . . . ' ' e con 1 uale . 
. . . e a1 va ori 1nd · • . . . 

ue anc e 1 sin . . 
. , q.ue mutarne · • 

. . ovi attori 1st1tu · · · 
. . . oro con ron•tI · 

. . . . . . . 1 va or1zzat1 ne · 

d · · h f · 15 ico m or 1ne alle posizioni 
e1 soggetti e e ne anno parte che la . . . 

1 
. . . ' nuova 1st1t-uz1one, gli organi 

che a amm1n1strano, tendono inevitabilm t b d. . . . · d. en e a su or 1nare agli 1n-
teress1 1 essa, e alla volontà di questi sec d l · · . , . , on o a ricorrente vicenda 
della li berta che s1 fa potere· se non 51· v·u 1 · h. · , · o e essere c1ec 1, non s1 
puo non v~de~e che. oggi si pone anche un problema di tutela del 
lavoratore 1scr1·tto nei confronti del suo 51'ndacato ·a · . . . . . . · ; e r1 esso garanti-
stico in ordine ai soggetti esterni, che dall'azione che la nuova istitu-
zione sviluppa possono esse.re in varia misura e in vario modo condi-
zionati: e, nel caso dei sindacati, non sole le c.d. loro contropar,ti pri-
vate; a questo proposito, dall 'angolo vis·uale 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 conf e-
deralì 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 perseg,ui,ti dalle istituzioni pub-
bliche tradizionali: ,o rinuncia a cronsi,derare lo Stato, comunque tra-
sformato, come espressione unitaria ultima dell'in:tera società, o non 
può eludere la verifì,ca della compatibilità c-on gli interessi che questo 
deve garantire in ultima istanza, degli interessi che i sindacati, anche 
confederali, curano. 

I si.fldacati confederali, dunque, anzitutto come istituzioni; e ogni 
analisi dei limiti en·tr,o i quali lo Stato, e i •poteri pubblici in gene-
rale, possono compromettere il perseguimento dei propri fini istitu-
zionali nella trattativa con essi, deve .partire dalla previa definizione 
degli interessi da essi ,perseg,uiti. 

Ci pare che gli interessi che i sindacati,. a~che conf ~de~ali, pos-
sono perseguire, siano inevitabilmente settor1al1; e che sia 1ncol~a: 
bile lo scarto tra tali interessi, e gli interessi, i soli che .possano d1rs1 

16. At ti r· ar e12na - XXV . 

• 
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. h 1 1·sti· tuzioni pubbliche tradizionali . h c e e ' eia' veramente genera ' . eauono. Siamo perfettamente con e 
1 · · h in senso proprio, pers O • sape. po 1t1c e . d 1 arattere insuperabilmente settoriale d . 

voli che l'aflermaz10ne e c . 1. · . egli . . . d . • dacati anche confedera 1, nspetto agli in 
intress1 persegmt1 a1 sm ' te. . . d Il · tà sarà fortemente contestata, non solo p ressi generali e a sooe ' d er . . litiche che in questa se e non possono veni rag10m prettamente Po d. re . .d • ma anche sulla base 1 tutta quella elabor prese 1n cons1 eraz10ne, . . . a. 
. . h • f rza di dimostrare come le conf ederaz1on1 ten zwne teorica c e s1 s o . , · 

•, ttamente e sempre p1u efficacemente a perseguir dano sempre pm ne . e 
I. . • nerali· (45) Ciò nonostante, c1 ·pare che tale afferma ta 1 mteress1 ge · . -
· bb. fondamento che deve ancora essere demolito. z10ne a 1a un . . . 

L)assunto di base: gli interessi che 1 smdacatl perseguono, non 
possono che essere largamente coincidenti con gli . interessi che essi 
soggettivamente e oggettivamente rappresentano. S1 ammette che la 
volontà dell'organizzazione possa in qualche modo forzare la corri. 
spondenza tra interessi perseguiti e interessi rappresentati , allentando 
il condizionamento dei primi da par-te 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 rappresentatività, non potrebbe evi-
tare l'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 i sinda-
cati, anche confederali .perseguono, sono già irrimediabilm ente set-
toriali in senso soggettivo. Sembra che si possa dire ragionevolmente, 
realisticamente, che i sindacati confederali rappresentano e senzial-
mente lavoratori: più lavoratori dipendenti che lavoratori autonomi; 
più lavoratori dipendenti da imprese, pubbliche o private, che dipen-
denti da pubbliche amministrazioni; più lavoratori delle categorie 

(45) Per queste ragioni lascia perplessi l'orientamento favorevole ad una utiliz-
zazione dei sindacti per una positiva trasformazi one dell'organizzazion e ammini tra-
tiva: cfr. BERTI, LA contrattaz ione collettiva e i suoi effetti sulla organizz:izi onr r la 
funzione dell'amministrazione pubblica , relazione al già citato incontro di tudio 
sulla Contrattazione collettiva, sindacato e pubblica ammini strazi one p. 3 s. 
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I 
o_pèraie che delle categorie impieo,.,r· • N 

b "' 1z1e. e ure . rappresentano tutti i lavorator ·. , PP le confederazioni 
. . . . . I , e, soprattutto, meno che meno ra presentano tutt1 1 c1ttadm1. Non solo 1 , . 

1 
. P-

. . . pere 1e tanti avoraton non smdacahzza t1 o apparten oono a sind f . sono 
. . . o aca i autonomi che piaccia o non p1acc1a, esistono anch'essi e dunqu · , ' ' 
1 , ' e non SI puo non tenerne conto · non so o perche anche le confederazion · 

1 
• ' 

. , 1 rappresentano so o più de-bolmenteJ lo s1 , orra ammettere i disoccup t. 1 · 
1 . . . , a 1, e so o v1rtua mente 1 lavora ton autonorm. :Ma soprattut o per h , l' · · · • . . . . e e equazione tra c1ttadm1 

e lavoratonJ m 1potes1 tutti iscritti ai sindacat · f d 1· 1 . 1 con e era 1, non so o 
non cornsp? nd e alla attuale realtà sociale, che eventualmente si vuole 
mutare radic almente , ma non potrà in nessun sistema essere realiz-
zata : a meno di un mir acolo che elimini gli ostacoli naturali che la 
~pedi~co:110 ~a~l'età alla salute, oppure a meno di attribuire la qua-
h_lic,a d1 c1ttadm_1 solo ai lavoratori , come in altre epoche, in altre so--
neta , solo a chi portava le armi , con innovazione non ipotizzabile 
nelrattuale ordinamento costituzionale. Si dirà che i rilievi sono estre-
mamente ban ali ; 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 più significativa appare la valutazione della insupera-
bile settorialità degli interessi •perseguiti dai sindacati, anche confede-
rali, se tali interessi sono visti nella loro consistenza oggettiva . Anche 
se le confederazioni arrivassero a ra,ppresentare tutti i cittadin i, 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 è 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 dirà quanto 
siano realistici. La tutela degli interessi dei lavoratori, poniamo, del 
settore ospedaliero, specie per quel che riguarda durata e ritmi di 
lavoro controllo dell 'assenteismo, e così via, non può che riflettersi 
negati~amente sulla cura dei degenti che, proprio in una società 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-



R Et.A7.JON 1·'. 

.. •I I 
. 

1 
, wri 1,uniamo, del settore metalrn. . I· I l ·h d ·1 avora ' . , c. . teca_ 

tr:1 p:irlt, •1 u · . , rcl't quei me<les1m1 pronli, non puo h . · . · ·I eh · ngua ' c e nico, s1Kctr •pct qu 
1 

. t' del prodotto, che, a meno di riten 
port:1r · u11 :iutn ·nto < ci cos 1 utla solida pubblicistica un fi ere 

· · tr·1sto con · ' an 
I •. · lit< r · 111 con , · · · -1mprrlH 1 , . J .. ai· propri interessi s1 ritrov . . . . . I i>rovve ere ' · erann 
tropo, o un inc,tp,ic ( 1 

0, , dell'acquirente che d' 0 
· I rezzo a anno , 1 nuov tutti incorporati ne suo P ..,, ' . I 0 

. . .· . ·à J' tutti lavoratori, a sua vota non potrà eh 
proprio in una -~oc,_c,t El I così il metalmeccanico passato, futuro 
·sscrc u11 lavo1.Lto1 c. . d Il 1 d . . ' o .. . , . , I-· degente sfavorito a a tute a egh interes . 
qu·11110 meno potenzia e . h ' d li s1 
11.\' , ... 1·,.ro ,·n (luanto lavoratore, lo ripag era e a sua stessa ( e ospc( ,, "-- '1 · I . . . .. , . futuro O quanto meno potenzia e acqu· moneta 111 quanto p.issato, ,. . 1-

. 1. 11a autov(')ttura. L inquadramento 1n confedera rcnte, poniamo, < 1 u · . . . . -
• • 1 · ·. I t' d' c"tegoria nella migliore delle 1potes1 potra equi· 

ZIOl11 ( Cl S111( aca 1 l " ' . -
I ibrarc i vantaggi e gli svantaggi tr~ tutte _le _categorie, m~, o~mai 
dovrebbe essere chiaro quel che cerchiamo di dtre, non potra evitare 
che i reciproci compensi si scarichino tutti in ~orrispondenti abbassa-
menti della funzionalità del sistema, con un risultato che, quando si 
tratta della efficienza della pubblica amministrazione, non solo è 
meno facilmente accettato dalla opinione pubblica, ma per di piu 
urta irrimediabilmente con l'esplicito disposto dell'art. ffl Cost 

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

È vero ·che le confederazioni dichiarano di volersi muovere anche 
su questa strada; ma non pare che possano farlo. È ovvio, in questa 
af-f~n~azion,e non ~i è nulla di prescrittivo ( 46), perché nulla di pre-
scrittivo puo esserci nella valutazione di fenomeni che si manifestano 
anzitutto sul .'piano fattuale, e vi si manifestano, come quello in esa-
me, con una imponenza ed una spontanei't' d' ·1 · · ·b·1· d 

d
. . . . a i svi uppo 1rres1st1 i 1 a 

parte 1 norme gmndiche s J · I · 0 o, s1 vuo e osservare che le confedera-

. . (46~ Cfr., peraltro, l'impostazione del libro d' S F 
!l!lco Milano, )978, passim. 1 · 01s, Sindacati e sistema po-
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,.ioni, proprio su questa strada che hanno così Llichiarato di voler 
1,crcorren.-, sembra che abbiano raggiunto progr essi assai deludenti, 
e che comunque paiono netta1nente inferiori anche a quelli, pur già 
,~nto discussi, ai qual,i sono pervenuti nella loro fondamental e azione 
di perequazione tra le varie categorie (47); e si vuole rilevare che, 
tklla scarsità di questi risultati, le osservazioni che precedono possono 
offrire una spiegazione, trovandovi anche un r,iscontro 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 più solo di certi soggetti solo in un loro 
particolare atteggiarsi, appunto i cittadini lavoratori in quanto la-
voratori, non possono perseguire con successo la cura di inter essi di 
più ampia ,portata di quellii che ,pertengono solo a tali soggetti, e ancor 
più solo a tali soggeui solo in quel loro 1particolare atteggiar si. 

Si consideri pure la possibilità che, ciò nonostante, le confedera-
zioni pervengano ad assumere un ruolo di tanto più generale di quello 
loro ,proprio; e, del resto, si ammette volentieri tanto l'eventualità teo-
rica co1ne la sussistenza di concreti esempi storici, della trasfonna-
zione di associazioni, organizzazioni, istituzioni settoriali in associa-
zioni, organizzazioni, istituzioni generali. Ma non per questo la linea 
di ragiona1nento che qui si propone verrebbe messa definitivamente 
in forse: perché un simile evento significherebbe solo che le confede-
razioni avrebbero cessato di essere associazioni meramente sindacali, 
per diventare associazioni, e soprattutto istituzioni che operano sulla 
base di una visione complessiva degli interessi e degli ·scopi dell'in-
tera società, e dunque preittamente politiche: nella concretezza della 
esperienza storica moderna, partiti politici; al limite, partito unico. 

Ecco l'essenziale: :perché i ,partiti politici, al limite il partito 
unico, si differenziano dalle associa1;ioni sindacali non solo perché 
essi, a differenza di queste, rappresentano tutti i ciuadini, e non solo 
i cittadini lavoratori, e tutti i cittadini nella globalità dei loro interessi 
e delle loro aspirazioni, e non solo negli interessi e nelle aspirazioni 
che pertengono loro in quanto lavoratori (ed è appena il caso di no-
tare, di passaita, che storicamente la rappresentanza politica non sem-

(47) Cfr. PERA , Legge e contrattazione collettiva, ecc., cit., m Foro it., 1979, 
V, 126. 



246 
l ttivo e tanto meno su un rapport , parto e e , . . . . o 

. basata su un rap . . . l limite il partito umco, s1 diff pre si e . . . p0ht1C1, a , . e. 
elettivo diretto); i p~rt~t1 . sindacali soprattutto perche essi, a diffe. 
renziano dalle assoc1az10m . orrelazione con tale generalita della 

· ure in e . · · · . . renza di queste, e sia p li interessi e le aspiraz10n1 dei c1tta. 
Perseguono g ' . 1 . . loro rappresentanza, . . Il lobalita dei oro mteressi e delle . . . d n1 e ne a g . . . 

clini, di tutti i citta 1 ' . limiti della concezione politica, e 
. . . nche se net . . . d. loro asp1raz10ni, a . , he e propria a ciascuno i quei 

quindi dell'assetto della soc1eta e 

partiti stessi. . . da li interessi e dalle aspirazioni dei cittadini 
E ciò, a commciare g . · · Il che sottintende una d · l le classi la voratnci. . 1-

che appartengono a . pesso lasciata m ombra, e che perciò 
. . d' per sé, ovvia, ma s d . . d ... stmz1one 1 

1. 't . gli interessi ei ntta 1Il1 1n quanto . ·1 ndere esp ici a. 
non sara m_u~1 e re . l . o lavoratori, sono altra e ben più im. 

ond1zione sooa e sian · · . come e 
1
. . . dei cittadini in quanto essi s1 atteggino 

rtante cosa deg i mteresSI · po • C d. che non possano essere altro che lamente-come avoraton. re iamo . . d . d. . . . . . 
. . . • ·0 di una politica estera, o e1 intt1 C1v1h, volt gli esltl, per esempi , . . , . 
cl l,. · lementare O universitaria che sia, o dell ordma-o e 1struz10ne, e . . . , . 

mento giudiziario e della tutela. giu~1sdiz10nal~, .e cosi :ia, .e ~erfì.n~ 
di una politica economica, che si basi solo su~h m~eressi dei cittadini 
in quanto essi si atteggino come lavora ton; ~ss1a, nella sostanza, 
sia di esclusiva matrice sindacale. Mentre ben puo essere profilata, per 
esempio, una valida politica estera, o dei diritti civili, o dell'istru-
zione, elementare o universitaria che sia, o dell'ordinamento giudi-
ziario e della tutela giurisdizionale, e così 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 
soci aie siano lavoratori: solo questa sarebbe una organica politica di 
classe, ma essa, perciò, potrebbe essere espressa solo da istituzioni che 
abbiano una visione complessiva dei bisogni e del futuro della so-
cietà, e quindi che abbiano la natura sostanziale di partiti. In altre 
parole: s~ 1~ classe lavoratrice diverrà classe egemone nel senso nel 
quale I? e diventata la borghesia, questo è risultato al quale essa potrà 
pervenire per mezzo de· · · · · 

. . 1 < su01 > part1t1, e non per mezzo dei e suoi> 
smdacat1 per quanto r'I · · . . ' d . 1 evante possa essere il contributo che quesU 
siano m gra o d1 dare str l . . umenta mente, soprattutto nella fase tran-sitoria. 
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8. Queste le ragioni questo il senso, n•el quale gli in,teressi per-
seguiti dai sindacati, ancl1e dalle conf,e,derazioni, anche se queste ar-
rivasser-0 a rappresentare soggettivamente gli interessi di tutti i citta-
dini, avrebbero pur sempre •oggettivamente un ,carattere irrimedia-
bilmen,te e insuperabilmente sezionale, mentre carattere generale 
possono averlo solo gli interessi 1perseguiti dalle istituzioni 1politiche 
in senso •proprio, che si l,egittimano in base al •principio della rap-
presentanza politica. 

Dalla 1premessa della ineliminabile superiorità ~el << Politic-o >> su~ 
<<sindacale>>, discende una conseg ·uenza ovvia ,p,er la sol1uz·ione del 
p~~b]ema che si ~samina :__è_ ag!~ ?rgani deif ·?_t~t?~: ~-~i-_ q~ali quell _e 
istituzioni politiche si esprimono, e, nella concretezza del sistema 
d~11neat o dal legisl;ti~; ·e, è in ·par,ticolare a\l' esecuti~·o, che ;pett; ~ a-

- - - - -- ... - --
lutare· in ultima istanza la compatibilità con l'interesse pubblico ge-
nerale d_ei _risul_!ati raggiunti in sede di contrattaz1one con i s1nda-
cat·i, anche confederali; e -poiché in nessun cas:c; questa -valutaz1one può 
rimanere allo stadio di mero acce rt ament O,-sia pure di carattere polì-
ti~o,- non si può sfuggire alla éonclus1orie che all'esecutivo -stesso I'or: 

- -- -- - - - - - - - -
dinamento deve riconoscere i poteri -per disporre comunque e auto-

- - - --
nomamente una disci,plina del_ r_a-rporto ,~i _ _pub_b_l_·ic_o_i_m~p_ieg~--~~erent __ e 
cofl quella valutazi one stes-sa. - -_ -!:-.. --- --- --- - -

Anche qui vi è una distinzione da rendere esplicita: quella rela-
tiva a11a diversità di rilevanza della ra•ppresentanzione dell'interesse 
pub·blico generale che v·iene fa,t,ta in sede di contrattazione, e dunque 
nel suo interno, da quella che viene operata ex post, nei confronti 
degli esiti della C•ontrattazione stessa, e 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 può acquistare un senso solo nell'ipotesi nella quale vi sia di-
vergenza ,tra la p•osizione ·della pa11te pubblica e quella del ·la parte 
sindacale; in questo caso, a men ,o di consid ,erare la parte sindacale 
più legittimata che la 1parte ,pubblica a rappresentare gli interessi pub-
blici generali, una conclusione si impone: gli interessi rappresentati 
dai sindacati non concorrono, ma si contra,ppongono agli interessi 
pubblici generali; e l'esito della contrattazione conseguente è ap-
punto il frutt ,o del c,onfronto tra gli uni e •gli altri, evidentemente 
cond ~zi0nato in primo luogo dal rapporto di forze che si viene a 
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creare tra 1 protagonisti della trattativa. Nel1a valutazione 
· · d. d 11' ex Po degli esiti della contrattaz10ne, e qum 1 a esterno di ess . st 

. . . . bbl" . ' a, Vie versa, la rappresentazione degli 1nteress1 .pu lCI e. autonoma. e u ~-
laterale, e dunque può porsi come ,parametro determmante dell . ni. 

' b . . . . azione pubblica conseguente. Si puo emss1mo ipotizzare una rinunci 
d. d. . . ' 1 . 1 . a non solo di mero fatto, ma anche 1 1ntto, e cioe egis at1vamente 

. 1 . ·1 t l d Pre. vista ad una simile va utaz10ne autonoma e uni a era e eoli int . 
' • • . .b . eressi 

pubblici generali; ma essa sarebbe coerente con quella disciplina b· 
laterale del rapporto di impiego, che abiamo visto propria della 1· 

. .b.l 1 con . .figurazione privatistica di esso, e mcompa.t1 1 e con a sua config 
zione pubblicistica: nei limi.ti nei quali il rapporto di impieoo udra~ 

. . . . . b e1 
dipendenti dalle pubbliche ammm1straz10m nmanga, o addirittu 

d. ra 
debba rimanere per le racrioni sopra accennate, 1 carattere oubb]' • 

b L K~ 
stico, quella rinuncia non sarebbe ammissibile. 

In questo àmbito, i condizionamenti costituzionali, quelli desu. 
mibili dall'intero sistema democratico-rappresentativo delineato dalla 
Costituzione, prima ancora che quelli deducibili da singole disposi-
zioni di essa, impongono che a11'esecutivo sia sempre lasciata la pos-
sibilità di valutare autonomamente e unilateralmente, ex post, la com. 
patibilità degli esiti ai quali è pervenuta la contrattazione con gli 
interessi pubblici generali il cui perseguimento spetta istituzional-
mente all'esecutivo stesso; e impongono altresì che all'esecutivo sia 
sempre lasciata la possibilità 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 quan o esse 
siano .formulate sul punto non solo in modo non univoco, 1na anche 
in modo diversi,.ficato; 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 e ere co~ 
inteso (48). Ma se si ritenesse che questa ricostruzione co tituisca 
forzatura eccessiva delle formulazioni delle disposizioni attualmente 
vigenti, come anche di una eventuale norma futura, allora il rae-iona-
mento qui proposto dovrebbe sboccare nella im,postazione di una que-

( 48) Cfr. in proposito la relazione di SoRACE. 
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stione 1 cost1tuz1onalità; come è n t • . . . . 1 o o, op1n1on1 in tal state espresse 1n etteraitura ·con va • senso sono già 

. d' . . . ' ne argomentazioni I . h' di vane 1spos1z1on1 della Costituzi . . , e co ne 1amo 
one, in 1part1colare d 1· e 97; ci pare, preferibile, però rin un . d · . eg 1 artt. 39 

. . . . . . ' c1are a agganci co 'fì h 
d1spos1z10n1 costituz10nali, perché cred. h l . n spec1 e e 

' iamo ·C ·e a tes d 11 . stituzionalita di una normativa che v· 1 1, . 1 e a rnco-
inco asse esecutivo d. . 1 · 

nare un rapporto di impiego che dovesse . a isop 1-
. e ,o comunque s1 volesse se-

gmtare a conrrgurare come 1pubblico ped · • . 1 . d 11 . . . . ' issequamente rispetto ai 
nsu tati e a contrattazione con i sindacati · ·, ·d . , appaia pm evi entemente 
fondata, se collegata direttamente col generale p · · · cl' · 1 h , . . . . rmop10 1 rag1one-
v_o .ezza c e e co~unque _limite intrinseco di c,ostituzionalità dell'eser-
e1z10 della funz10ne leg1sla,tiva: principio che sarebbe sicuram t . 1 d 1 . en e 
v10 ~to,, a u~a eg1s_lazione_ c_he non prevedesse i mezzi mediante i 
quali 1 esecutivo, unico leg1tt1mato in alternativa col Parlamento a 
valutare e_ a p~rseg~ire 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, è poi opinabile: 
al minimo, la legislazione deve assicurare la possibilità che il governo 
rifiuti di sottoporre alla firma del Presidente della Repubblica un de-
creto contenente esiti della contrattazione collettiva ritenuti incompa-
tibili con l'interesse generale, decidendo di riaprire la trattativa stessa. 
Ma è più che plausibile che una soluzione del genere sia comunque 
insufficiente: che l'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 decreto 
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 ( 49); 
ciò significa che l'esecutivo, dopo aver condotto la trattativa ragio-
nevolmente se essa non arrivi comunque ad una conclusione per la 

' irremovibilità delle parti nella loro posizione, possa comunque sot-
toporre alla firma del Presidente della Repubblica un decreto che 

· ll · · 6? nche la re-( 49) CH:1n, Problemi della contrattazione co etttva, c1t., p. -; v. a 
!azione di MERus1. 
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I. . I •oli c-.iti drlh contr :ttt:1z1onc oll ·111va, d, u, 1 <mt IHll\ :Htf()l\\,I I\ :t, i C t-, · ' . , • . ft 

incs :1t10 r inrnmpktl, dcll:1 s11:1 n:1111r:t: :11~p:1rc _hc~ P\ll f11gr111 atiw, 
· 1 lit' ·,lt,·<) "ltl> 1,rnlìlo 4udlo d, cost1tu1rc I att,, cl,,. d', : e p1Tm1nrn e , . ., •. . . . . . . ,, 

pli11:1 erti ~,spetti del r:ippnrto dt _puhhl, co. imp, ·go ; h · l1 div.i~ 
plin:t :1 li\'cllo norm :ttivn scro nd :1rw, m::t ,ò nonostante ,,mt11 1 pi i: 

un i l:1rcra I men tr. 
Nel qu:tdro del sistcm:t costituzion::tk, il pro(ìlo d ·11 n<Jrmativ 

in rs:unr chr. dal punto di vista or:t con. idcr:ltot :-tppar · cli più pr. 
minrnrr rilievo t costituito. almeno per l'impiego sta ta! ·, da una , . 
kgitìrazionc (lrlb materia nei limiti nei qu:ili .. a . tata cl~<>l ta 
:111:1 contr:1tt:1zionc colkttiv:t, dclcgifi ·:tzion · li · orr ·lati va, si di. 
rebhc più come effetto che com· au. :1, ad un orrispond ·nt · ia, 

mento di rompetenz:1 d:11 P:irlamcnto all'F.sc tHivo. 'i amm ·t · eh• 
da questa prospcniv:1 che possono app:irir · più opinabili 1 C()nsulc:. 
r:tz ioni sopra :1cccnn:1tc cirr:1 b possibilità h · il cl cr o I r ·'li<i n-
zi:1l e si discosti almeno p:trzi:ilmcnt · da~li siti d Ila contrattaziù 
o ad<lirittur:1 possa almeno in qual he misura pr ind re <la sa: 1e 

riteni:imo che in ogni c:1so gli organi dello St::ito non ian , n-0n pcA--
s:rno essere rigidamente.: vincolati nel!. dis iplina di un rappo o di 
impiego che voglia ancor~ essere qu::ilifi :Ho om puhblico agli 11 

dell:t contr:Htazione con la con!'rop:utc: . inda al , i riconosc eh ciò 
:mcor:1 non implir:1 che si:1 anch rEsc utivc,, non sol il Parla. 
mento, :.t potersi dist:1ccare d:1 t::ili r , iti. In ahr paro) , pos ibile e e 
il sistema legisbtivo in esame v ng:1 int ·rpr tat n I senso che lo 
spostamento di comp t nza ali'· . e utiv , i, normativa men e co di, 
zion:1to :t 11':tccordo di que, to on i . i nd;i , ti: in cas con rario, il Po-
tere dccision:tk rit rncr hl al Parbm •nto, hc verrebbe a acq _i. 
sr:1re, P r osì dire, il ruolo di :trhitro di ultim a istanza nel con a ·o 
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tra esecutivo e sindacati. U 
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. na simile intepreta · 
persuasiva, per tutta una serie d. . . z_wne non ,pare però 

I rag1on1. Anzitutt 
avere una sua coerenza solo ,per d Il 0, essa parrebbe . una e e quattro ip t . 
l'impi ego statale; sarebbe ben più d.ffi .1 d O esi: quella del-

. , d 1 d I c1 e ve ere la ratio d. mat1va cne a issenso tra esecut" . d . 1 una nor-
1vo e sm acat1 sulla d' . 1· d rapporto di pubblico impiego con . . iscip ma el 

. enti aventi personalit' . 'd• 
propna, e autonomia almeno in un ca . . I a gmn ica 
f d . so costituz10na mente garantit 
acesse envare o una competenza pa 1 h . . a, , . , . r amentare e e m proposito non 

cera, o un ntorno dell autonomia di questi enti che al I . I ' 
b d · d • . , eg1s atore e 

sem rato I over sacnficare m omaggio alle . d' ·t . d. ] ] . . . esigenze I um, orm1tà 
I que a d1sophna stessa~ E anche per l'impiego statale le obiezioni 

~on man cherebbero: anzitutto, una ricostruzione della normativa al 
nguardo che su un .punto così importante si differenziasse da quella 
delle altre tre _ normat~ve di settore, .per questo solo fattore pare che 
~o:7re?be ,susc1t~re sene p~rplessità. Inoltre, appare comunque discu-
tibile m se una 1nterpretaz10ne che in ultima analisi rende equivalente 

I 
l'accordo esecutivo-sindacati alla decisione parlamentare: non bi-
sogna djmenticare che ogni attribuzione di competenza che il legisla-
tivo faccia all'esecutivo, deve accompagnarsi alla formulazione dei cri-
teri ai quali l'esecutivo stesso deve attenersi nell'esercizio di quella 
comp etenza stessa, del resto in coerenza con la disciplina costituzio-
nale della delegazione legislativa: lo si era già notato in precedenza, 
rilevand o un possibile dubbio di costituzionalità, sotto questo profilo, 
delle normative in esame; allora, se l'interpretazione qui criticata 
significa sse che il condizionamento legislativo all'accordo con i sin-
dacati sostituisce la predeterminazione parlamentare delle scelte di 
fondo de11a disciplina del rapporto dell'impiego statale, anche per 

Il gli aspetti di esso devoluti alla . con_trattazione, ~i d~v~ebbe ~eplicare 
che iJ sjstema risulterebbe cost1tuz1onalmente 11leg1tt1mo: il Parla-, . I mento non può spogliarsi della ,propria competenza a compiere 

1 que1Je scelte, con decisioni che prima ancora che porsi come limit: 
di legfrtimità del decreto presidenziale, si impongono già in_ s_ede d1 

' trattativa, ad ambedue le parti; del resto, sarebbe incomprensibile _che 
il Parlam ento si rimettesse alle scelte dei sindacati, con maggwre 

, · · · t" con l'esecu-larghezza di quella che le e consentita nei suoi rappor 1 

tivo · viceversa se l'alternativa dell'accordo con i sindacati alla com-
' ' . ·d · · , · t tti limti della petenze parlamentare vemsse n otta entro 1 pm ns re 
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sfera di autonomia che la delegificazione della materia attrib . 
· 'd · · l 66 1 · · d · uisce l l'esecutivo meno evi enti nsu tere ero e rag10111 i un rit a. 

' . orno d 
competenza parlamentare, anche a tacere dei dubbi sulla r . ella 

d 11 1. d I . aziona]· ' di legare queste oscillazioni e a mea e riparto di co lta 
1. . . h trlpeten tra Parlamento ed Esecutivo, agi atteggiamenti c e in sede d. Ze 

. . . l tratt 
tiva prenda un soggetto terzo, come m ogrn caso deve con ·d a-

. . . . s1 erar . 
il sindacato rispetto alla orga111zzaz10ne costituzionale dello S si 

. • I tat0 Nel quadro del sistema cost1tuz10na e, conseguentement"' · . . .... , secondo 
la prospettiva qui proposta, per quel che riguarda 11 settore dei}" 
piego statale, la normativa che ha delegificato la materia spostand 1111

-
vantaggio dell'Esecutivo il riparto di competenze tra questo e il po a 
lamento ha soprattutto accentuato il suo ruolo di dominus dell' ar-. , . . orga-
nizzazione amministrativa statale e dei rapporti che vi fa.1no ca 

r · · 1 · 1 po, anche sotto il profilo economico, e sia pure co vmco o della app . ro-
vazione parlamentare della legge d1 spesa. Per quel che riguarda ]' 
altri settori del pubblico impiego, in ,particolare per il settore de gl~ 
enti territoriali, la medesima normativa, togliendo autonomia a que~t~ 
enti stessi, ha accentuato il ruolo dell'esecutivo nazional~, come 
organo di indirizzo di tutta la pubblica amministrazione; si può 
discutere se gli enti che risultino ancora dotati di potere regola-
mentare possano discostarsi dal decreto presidenziale: la questione 
trova ,più opportuna sede di trattazione nell'analisi della legislazione 
di ogni singolo settore, in base ai caratteri specifici di quella e di 
questo; qui si osserverà solo che lasciare almeno agli enti la cui auto-
nomia è costituzionalmente garantita in modo più marcato, qualche 
margine di scelta al riguardo in base a ponderate valutazioni delle 
proprie esigenze specifiche, potrebbe essere lo strumento per un re-
cupero di spazio 1per tale autonomia, in una materia important~ come 
il rapporto di pubblico impiego con i dipendenti, disciplinandola 
con maggiore coerenza con i valori costituzionali così coinvolti; e 
questo recupero avverrebbe sia nei confronti di quella uniformità di 
disciplina che deriverebbe dal livello nazionale della contrattazione, 
come di quella « statalità >> di essa che conseguirebbe quando men~ 
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 parte 
pubblica legittim_ata alla trattativa. Comunque sia, già in questa qua-
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sindacati più rappresentativi a liveno nazionale, in ~ua~un~u~ modo 
si voglia poi interpretare questa formula, delle associazioni sindacali 
ai quali viene garantita la legittimazione a partecipare come parti 
necessarie di quella contrattazione stessa; ma, anche qui, la garanzia 
giuridica poco O nulla aggiunge a quanto quei sindacati stessi 'hanno 
già saputo conquistarsi con ]a propria forza. 

In questa relazione già troppo lunga, che già troppi problemi ha 
dovuto affrontare, si rinuncia ad esaminare quello, essenziale e assai 
dibattuto , della identificazione de1la parte sindacale della trattativa, 
tanto più che il tema pare appartenere tradizionalmente ai giuslavo. 
risti. Solo, si vuole osservare che, ne1la prospettiva che si cerca di de. 
lineare, tale problema sembra perdere molta della sua importanza: 
se ]a contrattazione viene ricondotta al ruolo di semplice presupposto 
del successivo decreto pr·esidenziale, 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 potr ebbe preclu• 
dere all' èsecutivo 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 costituzionalità 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 profila re una 
violazione dell'art. 39,, in quanto contrasterebbe col principio della 
libertà sindacale, una normativa che trattasse differentement e asso-
ciazioni che pur .---tutte traggono vita da quella medesima libertà; e 
anche dell'art. 97, in quanto contrasterebbe con i principi dell ' impar-
zialità e del buon andamento dell 'amministrazione, una normat iva 
che imponesse a questa di tener conto delle posizioni di solo alcune 
e non di tutte le associazioni sindacali la cui azione è 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 incostituzionalità, ed altri ancora, della 
normativa in esame, sarebbero ben più marcati se venisse int erpret ata 
nel senso che essa delinea un procedimento formale di determinazione 
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Progressiva della disciplina del rap d' . porto i pubbh · . 
del quale fossero stabilite rigidament . d co impiego, le parti 

. e m mo o escl · 
È vero, piuttosto, che la ,piu' 1 t ' . us1vo. e as 1ca mterpret · . 

posta sposta solo i problemi del gen . fi . azione qui pro-. . . ere. essa rnsce co 1 . 
sul piano della legittimità del decret 'd . n ° scaricare . . . o presi enziale att d. 1· 11 
amministrativo, tutti questi problemi che rend ' 0

. i i~e 0 

d 11 . . 1· ' e meno gravi sul pian 
e a cost1tuziona tta della leoislazione sull 1 1 

b . · f · . . , t,. a qua e que decreto s1 
asa. in atti, questa elasttcita si traduce nell'at-t ··b . 11' . . • . . . . n uz10ne a esecutivo 

di un margme ulteriore di discrezionalità• non 1 1 h • . · so o per que e e ri-
guarda la formulaz10ne del contenuto del decret 'd · 1 . . . , o presi enz1a e suc-
cessivo alla trattativa , ma g1a e addirittura per quel che riguarda la 
sc~lta se tr.atta~e o ~eno anche con associazioni diverse da quelle la 
c~i pa~tecipazione e garantita, ed eventualmente l'individuazione 
di ~~ah; e anc~e l'.esercizio di questo ulteriore margine di discrezio-
nahta non puo evidentemente sfuggire al sindacato dell'eccesso di 
potere da parte del giudice amministrativo, perché potrebbe costituire 
appunto , un vizio di eccesso di potere, soprattutto il rifiuto da part~ 
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 sarà disposta dal successivo 
decreto presidenziale: è 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 può osservare che la giurisprudenza, sia pure relativa 
alla normativa pre-vig ente, 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 quella ben più rigo-
rosa, e' ben più convincente, prevalente nella giurisprud enza relativa 
alla legittimità degli atti con i quali l'amministraz~on_e nom~na rap: 
presentanti designati dai sindacati come componenti di propn organi 

collegiali. • d · 
In questo ordine di idee, la soluzione del problema della m i-

'd · · · · · d 1· h t · ano alla contrat-v1 uazione delle associaziom sm aca 1 e e par eop 
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ta i n-, in ultima , nalisi. sembra he Ll bba esser realisticarnentF> . . · , l '- r1_ 
n1 ':-sa al ra1 l rt tra 1e forze in c 1m1~·. cio non so O ~el sen O che 

st ' S:- ri\iev giuridic Lklb pr ter~111ss1one n ll.a trattat1v~ di questa 
qu ,na ass ·iazione sind:1e:1k _d~rl\_:i dal seg~ito e dall cendente 

-h essa ha tra i dipendenti b d1s iplma del cm rapporto d1 pubblico 
iinr i,.,. ' o·oetto di quella tr~lttativa stessa: perché ta in ooni e r ~b . . . b aso 
ai sindacati. la cui presenza nella trattativa non sia legislativamente 
garantita, a1 ersi imporre come interlocutori comunque nece sari 
in una ntrattazione che voglia portare a risultati soddisfacenti per i 
diptndenti rappresentati nel sen o che la sua conclusione risolva ef_ 
fettivan1ente la ertenza in atto· e sapersi imporre come interlocu-
t n eventualrnente riuscendo a superare le preclusioni che oppones-
s r i sindacati legislativamente privilegiati. 

Con questa osservazione sembra che si ia arrivati al dato di 
t nd he risulterà decisivo per la soluzione dei problemi che si sono 
onsiderati: non solo del problema della individuazione dei sindacati 
-he partecipino alla trattativa ma anche e prima di tutto, del pro-
blema della determinazione dei margini entro i quali l'esecutivo 

) 

nella formulazione del contenuto del decreto pre idenziale, può di-
scostarsi dai risultati di essa· pare ormai e\ id ente che si tratta di 
problemi che po sono trovare una realistica soluzione solo sul ter-
reno della realtà effettuale: al di là di ogni applicazione garantistica 
della legislazione parteciperà alla contrattazione chiunque sarà in 
grado di imporsi come interlocutore neces ario in una trattativa che 
voglia effettivamente ristabilire la pace indacale · e l esecutivo potrà 
disco ·tarsi dai suoi esiti. al di là di ogni interpretazione rigida o ela-
stica di quella n1edesima legisbzione solo se vorrà e soprattutto se 
avrà la forza di opporsi alla forza dei sindacati· del contrasto l'ar-
bitro finale in un sistema democratico-rappre entativo come il no t_ro 
non potrà es~ere che l'opinione pubblica al limite in quanto eletto--
rato: come insegnano an he recenti esperì nze traniere, peraltro dal-
l'e ito incerto, sarà deci iva la ua o cil\azione tra la tendenza a tute-
lare oprattutto gli intere si dei ittadini in qu:into lavoratori e quel a 
a tenere conto an he degli in ere i dei cittadini in quanto ut nti 
on ~urna tori acquirenti et . o ia in quanto ittadini tout-court. t 

evidente he proprio l'individuazione i hì debba e s r in ni ca 
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l'arbitro finale del contrasto mostra 1 . • • d ' con a massima ·d tura pohnca el c-ontrasto stesso. evi enza la na-
La legislazione sulla contrattazion Il . 

11 
., . e CO ett1va nel p bbr . 

Piego, que a g1a vigente, come quella . a· u 1co 1m-. m corso 1 elabora · , 
rnalmente interpretata nel senso di ac t· l . zione, e nor-. . cen uare a nlevan d. l 
contrattazione; m questa relazione siam . za 1 ta e . . . o venuti proponendo un d. 
versa mterpretaz1one, che v1eeversa esalti 1 . a 1-. d 'd . a preminenza del succes-
sivo ecreto presi enz1ale. Ma ben di più d · · · . . . a· , . . , , 1 ogni ncostruz1one giu-
ndKa, 1 per se opmab1le, sara 1 evoluzione dei reali rapporti di forze 
nella sua concretezza e nella sua irresistibilita' a d t · d ' . , e ermmare se el 
sisten:a del meato dal legislato_re prevarrà la lettura «sindacale», della 
preminenza della contrattaz10ne collettiva O quell 1· · . . . . . , , a « po 1t1ca » o 
«statalista», termm1 che qm s1 vorrebbero considerare come coinci-
d_enti\ de~la p~emi_ne~za del dec_reto presidenziale. Più di questo non 
s1 p~o d:r~: 11 gmnsta _d~ve riconoscere i limiti del diritto; e più 
che 1~flmr~ co~ le propne _interpretazioni sullo sviluppo degli avveni-
menti, egli :puo cercare d1 darne conto e rappresentarli tempestiva-
mente e con .fedeltà: ciò che, nel nostro caso, significa dare conto e 
rappresentare quanto nella nostra società ,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. 

9. 1:_a intrinseca settorialità anche oggettiva degli interessi per-
seg~i_0 dape associazioni sindacali, anche di quelle di tipo confede-
~ale, rileva anche per la soluzione del ,problema della esistenza e della 
determinazione di categorie di pubblici dipendenti la disòplina 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: nop. p~r~ dubbio che tale 
contrattazione deve essere esclusa per tutti quei dipendenti --;-normal-
mente funzionari, la cui immedesimazione con l'ente risponde ancor 
ogg_i_ a11' at!eggiar~i -reale della loro relazione con l'ente stesso, fino ~l 
~u~to che il loro rapporto di impie_g~ 1:01: solo_j~ v~ man_!<:_~~!e 1.1 
suo _ carattere pubblico, 1!1~-~ 15> __ dev ~_piante!}ere ne~~ uoi tratti_ tradi-
zionalE i~ q~e i -tratti tradizionali, che abbiamo visto essere mcom-
patibi li con ogni intrusione di istituti tipici del diritto del lavoro, 

l7. Att i Varenna - XXV. 
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basati sulla estraneità del dipendente e dei suoi interessi all' organiz_ 
zazione produttiva e ai suoi interesi. In altre parole, pare che risulti 
evidente la necessità dell'esclusione dalla sottoposizione alla contrat-
tazione collettiva delle categorie enumerate dall'art. 9 della legge 
22 luglio 1975, n. 382: non solo tale esclusione pare costituzional-
mente ineccepibile, ma dubbi di costituzionalità della normativa sulla 
contrattazione collettiva nel pubblico impiego, specie nell 'impiego 
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 incompletezza 
della enumerazione formulata: solo la -pretermissione di categorie di 
dipendenti nella definizione dell'area del pubblico impiego statale 
sottratta alla contrattazione collettiva, il cui rapporto con l' ammini-
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-
tuzionalità possono, e anzi debbono venire profilati da due diversi 
punti di vista: anzitutto, ed è ovvio, sotto l'aspetto della diversità 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 l'amministrazione di appartenenza; 
ma, inoltre, anche sotto l'aspetto della irrazionalità della norma che 
tale sottrazione omette: l'immedesimazione con l'amministrazione di 
alcune categorie di dipendenti ,pubblici, e specificamente statali, im-
medesimazione considerata stavolta in sé e per sé, e cioè ind ipendente 
da paragoni con altre categorie di dipendenti pubblici, appare co-
munque incompatibile con la sottoposizione di essi alla contrattazione 
collettiva. 

La irrazionalità di una normazione che sottoponesse indiscrimi-
natamente a contrattazione collettiva tutti i dipendenti pubblici, an-
che quelli il cui rapporto con l'ente di appartenenza presentas~ co~ 
la massima accentuazione il carattere di immedesimazione d1 essi 
con questo, è percepibile già in una valutazione del probi e~ . co~-
piuta a partire dal punto di vista dei dipendenti delle categorie m di-
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scussione: i pubblici dipendenti, in ,particolar · , b·l ]' . . . 
1. · · , • e i pu ) 1c1 funz10nan 

che esp icmo attlvita specifiche intrinsecam t .' 
. . d Il' . ' en e connesse con speci-

fiche funz10111 e ente d1 a,ppartenenza che d' l't , I . . . . , ' 1 so i O e o Stato, hanno 
dmtto che questa loro att1v1ta, e la sua rilevanza v 1 . 

Il . , , , enga va utata poli-
ticamente. passaggio e cosI delicato che è oppo t · . . . . . . . ' r uno evitare ogni 
nscluo d1 fraintendimento: non SI afferma con questo h l' · • , . . . . , , c e att1v1ta 
dei funzionan m questione abbia o quanto ineno abb' ' ia necessaria-
mente, un contenuto politico; solo, si sostiene che questa loro attività 
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 valutata soprattutto dagli organi che abbiano la legittima-
zione a compiere valutazioni di questo valore sociale, ossia da organi 
politici. Una valutazione con questi caratteri dell'attività 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'àmbito di 
quelle associazioni sindacali che dovrebbero tutelare i loro interessi: · 
essi, infatti, proprio ,per la specificità di quella foro attività che è alla 
base della loro immedesimazione con l'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 l'essenziale tale rapporto, con l'immedesimazione 
con l'amministrazione di appartenenza: tali dipendenti, tali funzio-
nari, hanno il diritto di non essere .obbligati a cercare vincoli, subire 
condizionamenti, contrarre obblighi di lealtà con associazioni che 
sono contrapposte all'amministrazione di appartenenza, e dunque, 
per questo solo fatto, di non essere obbligati a porsi in posizione 
inconciliabile con quella immedesimazione stessa. . . 

Ma quel che qui appare più rilevante, è l'opposto punto d1 vista 
delle amministrazioni pubbliche medesime, e prima di tutto dello 
Stato: punto di vista a partire dal quale l'irrazional~tà ?ella_ sottoi:o-
sizione a contrattazione collettiva di tali dipendenti, dI tali f.unzw-

1 nari, risulta ancora ,più macroscopica ed evidente. È ?iflicile ipotizz,~re 
una classe politica che intenda abdicare al ruolo di gove_rn~ dell m~ 
tera società, ossia al perseguimento degli interessi generali di que5ta, 
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. d . t li interessi anzitutto attraverso lo St 
e al persegmmento i a . . ' . . , ato, · 

. 'fi 1 unica istituzione la cui portata e Par· 11 che 51 om ca attraverso . , . l llllen . 
0 d' . , · legittima col pm essenzia e rapporto d' t1 oenerale, e per 1 piu Sl . . 1 tap 

0 

1. . E llora per la classe politica sarebbe pur!l~ · 
1 presentanza po 1tica. . a . , . . . . . . -....i.1ente 

1. · idano nnunciare a disciplinare direttan--e semp icemente smc . . . . . . , '"'-lente 
d 1 · t ·1 rapporto d1 1mp1ego dei soggetti che ,piu ;~ e esc usn amen e 1 • • ....11rne. 

d. t chi·ainati ad attuare le sue scelte politiche sul ·p·ia 1atamen e sono . . . · no 
dell'ammini strazione , e non solo di q~eSta; dei sogg~t~i la cui atti. 

"t' ' omunque indispensabile perche lo Stato seguiti a sussiste 
Vl a e C • r h re 
in qu anto tale, perché le sue funzi~ni essenz1a ~' c e sono la sua_ ragion 
d'essere seouitino ad essere esercitate. Non si comprende facilmente 

' 
0 d 1 . come la classe politica rinuncerebbe a are una va utazione essenzial. 

mente politica del ruolo di questi funzio~ari, aut~vincolandosi al-
1' esito di trattative con associazioni sindacali che nei confronti dello 
Stato saranno sempre e soltanto ,particolaristiche, costringendo così 
tali funzionari ad allentare quei legami con l'ente di appartenenza, che 
sono impliciti nella loro essenziale immedesimazione con esso. 

Bisogna dire con chiarezza che, da questo punto di vista, i sin-
dacati autonomi pongono problemi meno gravi. Essi sono oggetto di 
valutazioni negative perché, si dice, portano avanti solo rivendica-
zioni corporative, perciò solo f.onte di privilegi e di sperequazioni. 
Non sembra, però, che la tanto deprecata giungla retributiva sia solo 
frutto della loro azione; né che nei settori nei quali essi sono più 
forti, le retribuzioni siano più 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 essenzialità del servizio 
pubblico esplicato, e privilegi retributivi. Ma anche ad accettare che 
i 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 sponta-
nee, che della Costituzione utilizzano soprattutto solo le norme che 
possono garantire loro spazi di libertà; non solo non utilizz ano quel-
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le che le potrebbero vincolare, ma neppure ll 
I. h . bb que e, ap•parentemente loro f avorevo 1, e e ass1curere ero la loro leg· tt · . . . . . d I 1maz1one g1ur1d1ca la uale è viceversa a esse cercata, e del resto am · ' q 
11 I ' ff piamente trovata, solo sul 

Piano de a rea ta e ettuale. Associazioni · · • . . 
d. • . , . . , originarie, qu1nd1, che tro-

vano le loro ra 1c1 p1u vive e •p1u forti fuo · d Il' d. . . . , ri a or 1namento dello 
Stato, e che, anzi, e per d1 p1u, allo Stato tendono inel tt b"l . . u . a 1 mente a 

. . . . . s1 net con ront1 e -
l'amm1n1straz1one 1n posizione esterna e dialetti· I I Il · . . . . ca, a oro a erg1a 
all'accettaz1one del pr1nc1p10 maggioritario come re 1 d. f· · . . . go a 1 unz1ona-

ai quali partec1p1no, la stessa incompatibilità tra dirigenza sindacale 
e mandato parlamentare , che per il suo significato non si presta a va-
lutazioni solo positive, sono già altrettanti segni qui ·particolarmente 
significativi, della consapevolezza, e addirittura della volontà di as-
sunzione di un proprio ruolo contrapposto allo Stato, che trova altrove 
le sue manifestazioni più 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 1piano della realtà effettuale, quali i picchettaggi, i 
blocchi stradali, e altre forme di lotta; sop.rattutto il rifiuto di accet-
tare una disciplina dello sciopero, anche a tutela degli altri valori 
costituzionali che la Corte costituzionale ha più volte dichiarato rile-
vanti in materia, che non sia puramente e semplicemente autofor-
mulata; e così via, fino ad atteggia1nenti mai smentiti, che in pratica 
equivalgono alla pretesa di vere e proprie immunità nei confronti 
non solo del diritto sostanziale statale, ma addirittura dell'attività 
giurisdizionale dei giudici dello Stato (SO). 

Di questa imponente realtà di ·fatto, i·I 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 già ampiamente proposte, non ,può che riconoscere 
che l'angolo visuale <lel solo ordinamento statale è troppo_,angusto: 

( . • · f d p R.EscIGNO nel la sua 50) Cfr. le considerazioni fatte quasi venti anni a a · . , 
P I . . . ·z . · p na e comuntt a, Bologna, ro us1one bolognese /1nmi,n1tà e pnvt egto, ora in erso 
1966, p. 379 ss. 
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tiva delle confederazioni: esse sono istituzioni ongmarie, che si b 
sano non su una legittimazione derivata dall'ordinamento statuat 
ma su una autolegittimazione di fatto, che è appunto quella prop ~, . . . . S . ria 
e specifica di tutti gli ordinamenti ongman. e s1 •passa ,poi a e 
sidenre le relazioni di esse con lo Stato, è ovvio i'l rilievo che 9°n~ 

' • Ue1 
conflitti con l'ordinamento statale che per ogni altro ordinament 
originario sono aln1eno potenziali, qui sono effettivi, e di estrema in~ 
tensità per contrasti di sostanza che hanno largamente natura d. 

• 1 
classe ma spesso carattere meramente corporativo. 

Oggi, dunque, i sindacati sono tra le organizzazioni che con 
maggiore intensità e combattività mettono in giuoco l'effettività del 
principio che è così fondamentale per lo Stato moderno, da essere 
alla base stessa della sua concezione, anche se poi è stato sempre com-
battuto con maggiore o minore vivacità da tutte le organizzazioni 
sezionali di interessi, per quanto la loro esistenza e la loro attività sia 
importante per l'esistenza e l'attività di quello Stato stesso, e vice-
versa: « Il princi,pio, cioè, che lo Stato, rispetto agli individui che lo 
compongono, e aUe comunità che vi si comprendono, è un ente a sé 
che riduce ad unità gli svariati elementi di cui consta, ma non si con-
fonde con nessuno di essi, di fronte ai quali si erge con personalità 
propria, dotato di un potere che non ripete se non dalla sua stessa 
natura e dalla sua forza, che è la :forza del diritto » (51 ). E pare essen-
ziale, perché lo Stato possa svolgere questo suo fondamentale ruolo 
di ridurre ad unità i molteplici interessi che si manifestano all'interno 
della comunità nazionale, in prima approssimazione in modo con-
trastante e conflittuale, di coordinare e di sintetizzare tutte le attività 
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 società, derivi cioè 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-

(SI) SANTI RoMANo, Lo Stato moderno e la sua crisi, ora in Scritti minori, Mi-
lano, 1950, voi. I, p. 311 ss.; il passo riportato è a p. 313. 
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tutto magistrati, la cui attività e' esse · 1 . . . · nz1a e per l' · • . . 
Pubbliche essenziali; ed è evidente eh d Il eserc~zio d1 funzioni e una e e cond . . 
anche se da sola non sufficiente pe . ,. tzioni essenziali, . , r garantire 11mm d · . 
anche d1 questo personale con lo Stato , h . l e esanaz10ne 

. . ' e c . e sia o Stato d . nare m modo unilaterale il loro status · .d. d a eterffi.1-gmn ICo e economi T 

si discute che lo Stato deve operare perché ~0 - on . . questo " suo propno r 
sonale sia messo al nparo da interferenze · d . -. d" . . . . esercitate a ogru orgaruz.. 
zaz10ne 1 1nteress1 d1st1nta dallo Stato stesso · · fì · • . . , e 1 cu1 n1, percio pos-
sono porsi 1n contrasto con i fini di questo a colll· · d 11 ' . . . . . . nc1are e e grandi 
concentraz10n1 di interessi privati· ma nella · d. . . . ' . . prospettiva I questa 
relaz10ne, e dunque nei confronti dei sindacati· e pi·' ·fì . . . , u spec1 camente 
i~ or<lme alla ~o_ntrattaz10n~ coll~ttiva nel pubblico impiego, si pre-
osa come cond1z10ne essenziale d1 quella immedesimazione h 11 . . d c e ne a 
deterrmnaz1one el rapporto d'impiego di quel personale, lo Stato lo 
sottragga a tale contrattazione. 

Per lo Stato~ __ assic~rarsi u~jmi le v~colo _ di_ fedeltà di questo 
per~onale eh~ 9eve C~!lsiderare come « suo py:oprio » è di estrema im-
portanza,_ anzitutto, per_ ragioni d~ ordine generale facilmente intu~ 
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 lealtà ad altre isti-
tuzioni settoriali, non presenta pericoli maggiori della iscrizione a 
sindacati. E, inoltre, da ragioni non di molto più specifiche, che non 
sono dissimili da quelle per le quali si ritiene che mezzi indispensa-
bili per assicurare l'autonomia degli organi costituzionali, siano tradi-
zionali istituti che non a caso consistono, tra l'altro, appunto nelia 

' disciplina e nella amministrazione esclusiva del rapporto di impiego 
dei propri dipendenti, e perfino nella giurisdizone e.cl. dom~stica 
riguardo; si ammetterà che, non si dice vietare l'iscrizione a s~d~catl 
dei pubblici funzionari in parola, ma non spingerli a tale ~nzion~ 
costituendo i sindacati stessi come rappresentanti dei loro mteressi 
nel loro rapporto di impiego, sarebbe linea politica perfe~~nte 

• · · d t m· dacale, a commciare coerente con cert1 atteggiamenti a par e s 
d d . • d 1 1 del mandato parla-a quello , sopra ricordato, del iv1eto e cumu 0 

m er~t2!" con la d irigenza sindacale. 
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Ccentuazione della situazione di' . · questa a 
Se a ppar1sse eccessiva f d ioni sindacali, e delle conseguenti 

S con e eraz . f . contrasto tra tato e . del primo nei con ront1 delle se-
. d' · del'autonoJilla . . . e igenze i garanzia . h. are esperienze di questi anru a tutte 

d t rebbe che ne iam . . fi . con e, non res e b particolarmente signi cat1va l'osti-filo sem ra note. Sotto questo pro . ' . ·f ti della dirigenza statale e del 
. ' d 11 f d ·om nei con ron . ' lita e e con e erazi . . •i·t' che non pare che sia attribui-ci attribuito: osti i a 
trattamento a . essa d. azione e a ragioni di classe; essa pare 
bile solo ad esigenze 1 perequ ' . 11 d . h 1 amente al nfiuto de a stragran e mag-
al contrano dovuta anc e arg . d 1· . 11" . . 1. d. . . d accettare una sin aca izzaz10ne ne am-m.oranza d1 ta 1 ingenti a . d 
~b. d. Ila unilateralità della concess10ne da parte el potere 1to 1 esse, e a . . 

1. . d. 1 tr ttamento con le confederaz10ru stesse non con-po 1uco 1 que a , . . 
I t Senso l'assoggettamento alle confederazioni dei trattato. n un cer o , . . . 

fu · · d. · · parla che la debolezza della classe politica, e c0-nz1onar1 1 cm s1 , . 
l'abdi·cazione di essa al proprio ruolo, fosse stimolata dalla munque . . . " . 

esigenza di tutela degli interessi di quei funz10nan ~tessi nell_ ambito 
del loro rapporto di impiego, potrebbe avere, per 1 autonomia dello 
Stato, effetti dello stesso genere, fatte, ben s'intende, le debite diff e-
renze, e le ancor più 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 
più generalmente rappresentative della società, e oggi, viceversa, si 
tratterebbe di una evoluzione in un certo senso opposta: di raffor-
zare l'influenza di istituzioni rappresentative di interessi che per loro 
natura oggettiva sono irrimediabilmente settoriali, su quello Stato che 
non può che rimanere l'unico centro di riferimento unitario degli 
interessi veramente generali dell'intera società, 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. 

Siamo perfettamente consapevoli che questa impostazione non 
potrà 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 di classe anche come stru-

' 
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mento per la conquista dello Stato da parte delle cla · h · · . . . , ss1 e e nei sin-
dacati stessi trovano pm accentuata rappresentazi·one· d. . , ma ere 1arno 
che mai, neppur ,e da questo punto di vista, si possa accettare che il 
« politico >> possa perdere la sua necessaria prevalenza sul « sinda-
cale » _; e, in ogni cas?: sp_eriarno che a questa analisi, che pure vuole 
sottolineare la necessita d1 questa prevalenza del « politico» sul « sin-
dacale », si voglia fare il credito non solo del rifiuto di una colloca-
zione in questo <<politico» piuttosto che in quello, ma anche, e ancor 
più, del rifiuto della considerazione dello strumentale e del transi-
torio: spereremmo che il consenso sulle idee qui espresse possa es-
sere più ampio, in ordine alla affermazione da esse conseguente che 
in nessun tipo di società ormai attestata, a cominciare da quello che 
concerne· i 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 già realizzate, quelle che appaiono 
prossim,e, quelle che si possono intravedere in un futuro meno vi-
cino, derivano da trasformazioni di realtà sociali profonde, da pro-
fonde evoluzioni della nostra società. Di fronte ad esse, il diritto 
può fare ben poco, se non rifletterle fedelmente; e corrispondente-
mente limitato è il compito del giurista: egli può solo tentare di 
descrivere le normative che vengono via via adottate, individuandone 
le cause, e ancor più le implicazioni; e può cercare di capire il signi-
ficato delle trasformazioni dell'ordinamento giuridico che ne conse-
guono, e, forse, ma è già più discutibiLe, e ancor più difficile, comu-
nicare quel che ha creduto di capire. 

Sicuramente, la spinta verso la contrattualizzazione del rapporto 
di pubblico impiego, è un fenom eno che si presta. a valutazioni poli-
tiche anche di grande impegno. Ma il giurista che senta il dovere di 
non andare ultra 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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-1. • • e. e allora in quelle tensioni cgl i dcv 
cifico gli mette a u1spos1z10n , ' . . . 'e]' e . . 1 ·lo scontro tra l'ordmamcnto g1un 1co dello 
vedere pnnc1pa mente , . . '<l . . . . 

. .· . . . , < < per sé parunent1 da cons1 crars1 g1un<lichc Stato, e 1st1tuz10111 111 se e . I I] 
d . . . 1 1. si contrappongono, 1n nome e e a rappresen. e ongmane c 1e g 1 • ò h 'd 

d. • · l l'i'stituzione Stato non pu c ,e cons1 erare set-tanza 1 interessi c 1e J • • 

• 1. · 111· che esso stesso persegue. S1 tratta d1 vedere tona 1 n~petto a que . . . . 
l S · · , ppure no a prevalere su quelle 1st1tuz1oni: ed è se o tato nuscira o 

facile profetizzare, come del resto è stato fatto da tem~~' che lo Stato 
potrà mantenere il suo primato, ad _una so_la ~ond1z1one solo se 
esso le assorbirà ne farà propri i loro 1nteress1 e 1 loro scopi, almeno 
nella misura n;lla quale questi siano compatibili con gli interessi 
e oli scopi dell'intera ·società; il che significa in tutta la misura nella 
q:ale essi non contrastino con altri interessi e altri scopi, diversi 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 farà ben di più 
che resistere alle pressioni dei sindacati, viste come mere pressioni 
settoriali: esso potrà utilizzare la forza di questi, per farne sorgente 
di propria forza, per il mantenimento della propria essenziale f un-
zione di espressione, di personificazione del momento unitario del-
1' intera società. Nel 1909, Santi Romano, nella proluzione mode-
nese dal titolo « Lo Stato moderno e la sua crisi », dopo un'analisi 
lucidissima di ,estrema attualità 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 più validi contenuti del prin-
cipio politico rappresentativo, in più 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, però, oggi noi possiamo 
solo constatare che, da allora, la situazione è cambiata solo nel senso 
che la crisi si è accentuata, e che lo Stato si è ancor più indebolito; 
e, al massimo, solo auspicare che le futur,e evoluzioni, nel giuoco delle 
forze e delle controforze, avvengano non traumaticamente nel modo, 
e per una maggiore civiltà, anche giuridica, nei contenuti. 


