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Quella riforma “in bilico”
tra pubblico e privato
Dibattito aperto sulle fonti del rapporto di lavoro
di Maria Barilà *

In breve

Questo mese “sotto la lente” è la contrattazione collettiva nel pubbli­
co impiego, analizzata nei suoi aspetti peculiari. Dal Protocollo del 23 luglio
1993 ai metodi della concertazione e del dialogo sociale, dall’analisi dei
contratti e dei loro elementi essenziali (durata, soggetti, oggetti, livelli di
contrattazione) ai rapporti con le modifiche del Titolo V della Costituzione e
alle tematiche inerenti la crisi del sistema contrattuale, la “fotografia”
della materia a opera del nostro esperto.

Una delle querelle ancora aperte oggi,
dopo un quindicennio dalla riforma
della pubblica amministrazione, rima-
ne la scelta della denominazione da
dare alla riforma stessa: contrattualiz-
zazione o privatizzazione?

Il dibattito sulla qualificazione
della riforma
Richiamiamo il dibattito per accennare
all’argomento delle fonti del rapporto
di lavoro alle dipendenze della PA
accennando anche alla constatazione
allarmante quanto nota, contenuta nel
piano industriale del ministro Brunetta,
della mancanza nel lavoro pubblico
della figura del datore di lavoro a cui
sia possibile imputare l’eventuale re-
sponsabilità di un “fallimento” ma, an-
che, l’eventuale riconoscimento di un
successo nella gestione.
In questa querelle (contrattualizzazio-
ne o privatizzazione), se volessimo far
cadere l’accento sul contratto collet-
tivo quale fonte regolativa del rapporto
di lavoro, prevarrebbe la logica della
contrattualizzazione.

Se viceversa spostassimo l’asse sulla
vera portata della riforma, che è
quella di ricondurre il rapporto alle di-
pendenze della PA all’ambito privati-
stico, ci accorgeremmo che parlare di
sola contrattualizzazione sarebbe una
deminutio e non darebbe il giusto valo-
re all’intera architettura che coinvolge
l’attività organizzativa sul piano della
gestione del personale e su quello della
micro-organizzazione. A rigore, tra
l’altro, la contrattualizzazione del rap-
porto si era già realizzata nella sostan-
za con la legge n. 93 del 29 marzo
1983, “Legge quadro sul pubblico im-
piego” (in G.U. n. 93 del 6 aprile
1983), anche se rimaneva nella forma
la necessità di una etero-regolamenta-
zione autoritativa (recepimento del-
l’accordo mediante decreto del Presi-
dente della Repubblica).
La lettura del Dlgs n. 165 del 30 mar-
zo 2001, “Norme generali sull’ordina-
mento del lavoro alle dipendenze delle
Amministrazioni pubbliche” (in G.U.
n. 106 del 9 maggio 2001, Supplemen-

to ordinario), attesta la volontà della
privatizzazione, proprio laddove deli-
nea i contorni del datore di lavoro di-
chiarato assente nella realtà. È ovvio
che il riferimento è all’art. 5, che crea
lo spartiacque tra le fonti in materia
di macro-organizzazione e micro-or-
ganizzazione. La prima riservata alla
legge, agli altri atti normativi ed ai
provvedimenti amministrativi (tutti atti
di natura pubblica), la seconda rimessa
agli organi preposti alla gestione ai
quali spetta l’assunzione, nell’ambito
delle leggi e degli atti organizzativi di
cui all’art. 2, co. 1, del Dlgs n. 165 del
2001, delle determinazioni (che hanno
valenza di atti di natura privata) per
l’organizzazione degli uffici e delle
misure inerenti la gestione dei rapporti
di lavoro, con la capacità e i poteri del
privato datore di lavoro.
Questo spirito permea, come abbia-
mo detto, tutta la riforma, che non
può che essere letta come “privatiz-
zazione”, ed in questo senso va anche
interpretata la modalità di gestione del-
le relazioni sindacali di secondo livello
che devono necessariamente risponde-
re alle finalità proprie della contratta-
zione collettiva integrativa che sono
quelle di promuovere la produttività
dell’azienda e di rapportare a questa il
salario accessorio proprio come fareb-
be il datore di lavoro privato.

* Dirigente dipartimento
della Funzione pubblica
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Il modello delle relazioni contrat-
tuali pubbliche si sviluppa in coeren-
za con il sistema del settore privato
(art. 40, co. 3, del Dlgs 30 marzo
2001, n. 165). Quest’ultimo trova il
suo fondamento nel Protocollo del 23
luglio 1993, espressione della massi-
ma fase di concertazione tra Gover-
no e parti sociali.
L’Intesa del 23 luglio 1993 si caratte-
rizza per aver realizzato un intervento
di ampia portata finalizzato a favori-
re il contenimento dell’inflazione, la
salvaguardia dei redditi reali delle fa-
miglie; il risanamento della finanza
pubblica; sostanzialmente il rispetto
dei fondamentali economici (Pil, in-
flazione e deficit pubblico) per l’ade-
sione all’Unione monetaria.
Il Protocollo, definito da alcuni anche
patto politico ed accordo sociale, de-
termina la definitiva eliminazione
dell’indicizzazione automatica delle
retribuzioni e getta le base per la
nuova politica dei redditi fondata sul
valore reale dei salari.
Tutto ciò intervenendo su tre ambiti
tutti di ampia ed estrema rilevanza:
1) i principi ed i contenuti della poli-
tica dei redditi quale strumento di po-
litica economica per conseguire equità

nella distribuzione del reddito attraver-
so il contenimento dell’inflazione e
dei redditi nominali. Le parti concor-
dano sessioni di confronto prima del
Documento di programmazione eco-
nomico-finanziaria, che fissa le politi-
che di bilancio, e prima della legge
finanziaria, che provvede agli aspetti
attuativi della politica di bilancio;
2) gli assetti contrattuali e le rappre-
sentanze sindacali di base. Il model-
lo prevede un contratto collettivo na-
zionale di lavoro di categoria ed un
secondo livello di contrattazione,
aziendale o, alternativamente, territo-
riale. Il contratto collettivo nazionale
di lavoro ha durata quadriennale per
la materia normativa e biennale per la
materia retributiva. Principio fonda-
mentale, strettamente connesso con la
politica dei redditi, è che la dinamica
degli effetti economici del contratto,
concordata nelle sessioni di confronto
richiamate sub 1), deve essere coeren-
te con i tassi di inflazione programma-
ta assunti come obiettivo comune. In
sede di rinnovo biennale dei minimi
contrattuali è prevista la possibilità di
riallineamenti retributivi mediante la
comparazione tra l’inflazione pro-
grammata e quella effettiva (inflazio-

ne reale) intervenuta nel precedente
biennio. Alla contrattazione di se-
condo livello, anch’essa di durata
quadriennale, è rimessa la negoziazio-
ne del salario variabile collegata ai ri-
sultati di produttività e redditività del-
l’impresa. Questa seconda tipologia di
contrattazione riguarda materie e isti-
tuti diversi e non ripetitivi rispetto a
quelli retributivi propri del Ccnl. Il co-
ordinamento dei due livelli contrattua-
li è assicurato, oltre che dai rimandi
specifici del contratto nazionale, da un
coordinamento attuato attraverso il
ruolo delle Rappresentanze sindaca-
li unitarie (Rsu);
3) le politiche per il mercato del la-
voro e per il sistema produttivo. Il
quadro si completa attraverso la previ-
sione di percorsi concertati che deter-
minano importanti innovazioni ed
evoluzioni anche sulla disciplina del
mercato del lavoro. Si ricorda l’ulte-
riore Patto del lavoro del 1996 che
crea la premessa per il c.d. pacchetto
Treu che ha introdotto le prime forme
di flessibilità. Il tutto perseguendo
obiettivi di rilancio della competitività
delle imprese, di incremento degli in-
vestimenti e di miglioramento dei li-
velli occupazionali.

Il Protocollo del 23 luglio 1993

* * *

Trattando di relazioni sindacali su te-
matiche di ordine nazionale (non già
di settore o categoria), è utile accenna-
re ai metodi della concertazione e

del dialogo sociale, sulla scelta dei
quali si riscontrano orientamenti di-
vergenti.
Le dinamiche che si instaurano, pur

interessando soggetti ed oggetti diver-
si rispetto alla contrattazione, espres-
sione dei diversi ruoli, responsabilità
decisionali e rapporti di forza tra le

I metodi della concertazione
e del dialogo sociale
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parti, sono assimilabili a quelle che si
instaurano, nell’ambito del settore
pubblico, nelle relazioni sindacali di
secondo livello, dove assistiamo spes-
so a situazioni estreme che vanno dal-
l’eccessiva condivisione delle scelte
da realizzare su tutti i campi sino al-
l’assenza nei fatti di una sia pur mini-
ma contrattazione integrativa.
Il richiamo sintetico dei contenuti del
Protocollo del 1993 evidenzia i tratti
salienti della concertazione che si ca-
ratterizza per entrare in quei processi
decisionali che investono tematiche
di rilevanza pubblica che ineriscono
tanto alle politiche reddituali, quanto a
quelle sociali e del lavoro. A monte di
questo importante accordo, letto da
molti come inizio di un’era di prota-
gonismo sindacale nella condivisione
delle regole del gioco con gli organi
politici responsabili delle scelte finali,
vi era anche la consapevolezza di una
situazione fortemente veicolata dallo
stato dei conti pubblici e dall’urgenza
di realizzare significativi interventi per
consentire all’Italia l’ingresso nel-
l’Unione monetaria.
L’esperienza della concertazione se-
gue fasi alterne. Dopo la politica dei
redditi, gli obiettivi di efficienza e svi-
luppo dei sistemi economici si dirigo-
no verso prospettive di riforma del
mercato del lavoro e del welfare con
soluzioni necessarie che riducono lo
spazio della negoziazione sociale e
obbligano a realizzare riforme in sede
parlamentare senza consenso sociale.
La concertazione si esaurisce agli ini-

zi degli anni 2000 per lasciare il posto
al dialogo sociale di derivazione co-
munitaria, che si caratterizza per por-
tare con sé il mero obbligo della noti-
fica delle ipotesi di intervento elabora-
te dal Governo o dal datore di lavoro,
lasciando a questi - trascorso un certo
lasso di tempo necessario per consen-
tire le opportune valutazione alla parte
sindacale - la discrezionalità di trasfor-
mare in atti legislativi o decisioni da-
toriali le determinazioni iniziali.
Sul fronte concertazione-dialogo so-
ciale sorgono schieramenti contra-
stanti soprattutto dopo la pubblicazio-
ne del “Libro Bianco” sul mercato del
lavoro redatto dal gruppo di lavoro co-
ordinato da Maurizio Sacconi e Marco
Biagi. Si sostiene che inserire le parti
sociali nel circuito di decision making
porta con sé il rischio che le stesse
vadano al di là del loro ruolo e che si
inneschino dinamiche cogestionali.
Questo si verifica soprattutto nel caso
in cui i Governi, in particolar modo
quelli deboli, facciano un uso eccessi-
vo della concertazione e che questa,
da tavolo di confronto, diventi sede di
scambi politici e di ricerca di consenso
e di legittimazione politica.
La linea di demarcazione tra uno
strumento piuttosto che l’altro viene
collegata non solo alla solidità della
maggioranza di Governo ma anche al-
la natura delle scelte da operare. Le
politiche economiche e sociali che
hanno un forte impatto sono difficili
da concertare quanto quelle volte a

spingere verso la competitività. Sono
generalmente facile oggetto di concer-
tazione gli interventi di redistribuzione
della ricchezza, le politiche dei redditi
volte ad evitare aumenti generalizzati
dei prezzi e quindi il contenimento
dell’inflazione e dei redditi nominali.
Emerge così un elemento debole del-
la concertazione sociale che è dato
dalla tendenza a cercare, almeno for-
malmente, l’unanimità dei consensi,
con un potere di interdizione unilate-
rale in capo alle forze sociali.
Alcuni autori non mancano di rilevare
le difficoltà della concertazione in un
assetto istituzionale sostanzialmente
incompiuto, essendo il sindacato privo
di riconoscimento formale e mancando
altresì regole certe sia sul lato del rap-
porto con lo Stato - per certificare la
rappresentatività sindacale e per enu-
cleare un sistema di relazioni - sia sul
lato del rapporto con i propri rappre-
sentati - per legittimare democratica-
mente l’operato dei soggetti rappresen-
tativi e rendere certo ed intangibile
l’esercizio dei poteri di transazione de-
gli interessi da parte del sindacato.
Il Protocollo del 23 luglio 1993 avreb-
be per certi aspetti formalizzato rap-
porti che secondo l’art. 39 della Carta
costituzionale richiedevano come pre-
supposto la registrazione del sindaca-
to. È avvenuto su questo fronte qual-
cosa di analogo di quanto successo
nell’ambito del lavoro pubblico dove
l’operazione di istituzionalizzazione
è stata costruita dal Titolo III del de-
creto legislativo n. 165/2001.

* * *

La contrattazione collettiva del settore
pubblico è ampiamente disciplinata
dalla legge. È utile evidenziare che il
legislatore stabilisce un principio im-

portante secondo cui la contrattazione
medesima deve svolgersi in coerenza
con quella del settore privato (art.
40, co. 3, Dlgs n. 165/2001).

A sua volta il Protocollo del 23 luglio
1993 prevede che il Governo come
datore di lavoro tenga un coerente
comportamento anche nella con-

La contrattazione collettiva
nel settore pubblico
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trattazione delle retribuzioni dei
pubblici dipendenti e nelle dinami-
che salariali non soggette alla con-
trattazione.
Quanto sopra fa discendere alcuni im-
portanti corollari. Il primo riguarda
le scelte di Governo all’atto della de-
terminazione degli incrementi retribu-
tivi e quindi nella fase di calcolo delle
risorse da destinare al rinnovo dei
contratti collettivi che deve ispirarsi
alla logica delle politiche reddituali
contenute nel Patto del 23 luglio 1993.
Altri corollari scaturiscono diretta-
mente dall’attuazione in sede legisla-
tiva e contrattuale del richiamato
principio di coerenza con il modello
privato per quanto attiene a:
n la durata;
n la struttura contrattuale che de-
termina un impatto almeno su tre di-
verse aree tematiche: 1) oggetto del
contratto; 2) livelli di contrattazione;
3) soggetti che partecipano alla con-
trattazione;
n i rapporti tra i diversi livelli.

Il tasso di inflazione programmata
per il calcolo delle risorse
da destinare al rinnovo dei contratti
Partendo dal conto annuale della Ra-
gioneria generale dello Stato è possi-
bile conoscere le unità in servizio e
la retribuzione media dei dipendenti
pubblici. Il prodotto tra le due voci
consente di calcolare la massa salaria-
le esistente a cui viene applicato, in
virtù delle regole sopra richiamate, il
tasso di inflazione programmata
per il successivo triennio in coerenza
con il citato Accordo sul costo del
lavoro del 1993.
Calcolate le risorse si passa alla quan-
tificazione degli oneri per calcolare
le autorizzazioni di spesa che gravano
sul bilancio della Stato da inserire nel-
la legge finanziaria. Con gli stessi cri-
teri si calcolano anche gli oneri da
destinare alla contrattazione inte-
grativa. Per le amministrazioni diver-
se dallo Stato l’onere è a carico dei
rispettivi bilanci salvo possibili finan-

ziamenti parziali a carico sempre del
bilancio statale.

Durata dei contratti
secondo quanto disposto
dal Protocollo del 23 luglio 1993
Per quanto riguarda la durata dei con-
tratti collettivi che ritroviamo diffusa-
mente disciplinata negli stessi, i Ccnl
hanno durata quadriennale per la
parte normativa e biennale per
quella economica. Il contratto collet-
tivo integrativo ha una durata qua-
driennale e contempla tutti gli istituti
contrattuali rimessi a tale livello, da
trattarsi in un’unica sessione contrat-
tuale, tranne per le materie previste
dal contratto collettivo nazionale di la-
voro che per loro natura richiedono
tempi di negoziazione diversi. In par-
ticolare viene negoziata con cadenza
annuale l’utilizzazione delle risorse
destinate al trattamento accessorio.
Si ricorda in merito di durata che a
maggio 2007 Governo e parti sociali
hanno varato anche una sperimenta-
zione per la durata triennale del con-
tratto, dal 2008 al 2010.

Struttura del contratto: oggetto,
livelli di contrattazione, soggetti
Come previsto dal co. 1 dell’art. 40
del Dlgs n. 165/2001, oggetto della
contrattazione sono le materie relati-
ve al rapporto di lavoro ed alle rela-
zioni sindacali. Questo rinvio è ricon-
ducibile alla classica distinzione pre-
sente sia nei contratti nazionali sia in
quelli integrativi tra:
n parte normativa: che disciplina
appunto il trattamento normativo
ed economico relativo allo scambio
contrattuale tra datore di lavoro e la-
voratore. La nuova formulazione del-
l’art. 40 non contempla più le 7 mate-
rie che l’art. 2, co. 1, lett. c), della L. n.
421/1992 riservava al regime di diritto
pubblico, ovvero: 1) le responsabilità
giuridiche attinenti ai singoli operatori
nell’espletamento di procedure ammi-
nistrative; 2) gli organi, gli uffici, i
modi di conferimento della titolarità
dei medesimi; 3) i principi fondamen-

tali di organizzazione degli uffici; 4) i
procedimenti di selezione per l’acces-
so al lavoro e di avviamento al lavoro;
5) i ruoli e le dotazioni organiche non-
ché la loro consistenza complessiva.
Le dotazioni complessive di ciascuna
qualifica sono definite previa infor-
mazione alle organizzazioni sindacali
interessate maggiormente rappresen-
tative sul piano nazionale; 6) la garan-
zia della libertà di insegnamento e
l’autonomia professionale nello svol-
gimento dell’attività didattica, scienti-
fica e di ricerca; 7) la disciplina della
responsabilità e delle incompatibilità
tra l’impiego pubblico ed altre attività
e i casi di divieto di cumulo di impie-
ghi e incarichi pubblici. Si ritiene tut-
tavia, da una lettura sistematica con
l’art. 2 del decreto legislativo n. 165
del 2001, che i contratti collettivi na-
zionali di categoria non possano inter-
venire su detta materia per il criterio
cardine secondo cui la macro-orga-
nizzazione rimane assoggettata agli
atti unilaterali, ovvero ai principi ge-
nerali fissati per legge e, sulla base
degli stessi, agli atti organizzativi
adottati secondo i rispettivi ordina-
menti, che individuano gli uffici di
maggiore rilevanza, i modi di conferi-
mento della titolarità dei medesimi e
dotazioni organiche complessive.
Questa lettura è coerente anche con
l’art. 97 della Costituzione in virtù
dell’interpretazione che separa il rap-
porto di lavoro dall’organizzazione
degli uffici pubblici per i quali è pre-
vista una riserva di legge relativa;
n parte obbligatoria: che riguarda
le clausole che direttamente organiz-
zano l’attività contrattuale in termi-
ni di procedure da seguire, di stru-
menti di amministrazione, di forme
di partecipazione. È fondamentale a
questo proposito sottolineare che la
contrattazione si svolge in assoluta
autonomia tra le parti non sussisten-
do alcun obbligo a trattare sia in sede
nazionale, sia in sede decentrata. Nel
sistema vigente con la L. n. 93 del
1983 la contrattazione era necessaria.
L’attuale sistema obbliga a trattare
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nel limite temporale previsto dai
contratti ma non a stipulare, salvo
per quanto riguarda il trattamento eco-
nomico. È utile richiamare al riguardo
l’art. 2, co. 3, del Dlgs n. 165/2001,
secondo cui l’attribuzione di tratta-
menti economici può avvenire
esclusivamente mediante contratti
collettivi o, alle condizioni previste,
mediante contratti individuali. L’art.
43 dello stesso decreto enuncia poi
un’esplicita riserva di contratto col-
lettivo per il trattamento economico
fondamentale ed accessorio dei di-
pendenti pubblici. Le amministra-
zioni devono assicurare ai lavoratori
parità di trattamento contrattuale,
trattamento che non può essere infe-
riore a quello previsto dai contratti
collettivi. A tal proposito è importante
riflettere sulle posizioni di forza tra le
parti a fronte di un reciproco obbligo
di contrattare. Dovrebbe subentrare al
riguardo il comune senso di responsa-
bilità per definire soluzioni di giusta
composizione degli interessi delle
parti.
Per quanto attiene ai livelli di con-
trattazione ne sono previsti almeno
due:
n il primo livello è quello naziona-
le che può riguardare tanto la con-
trattazione c.d. quadro quanto
quella di comparto. Nell’ambito del-
la contrattazione collettiva quadro so-
no stabiliti i comparti di contrattazio-
ne collettiva per settori affini ed omo-
genei e le aree di contrattazione auto-
noma della dirigenza, nonché le sezio-
ni specifiche per tipologie professio-
nali, gli istituti comuni a più comparti
o a tutte le pubbliche amministrazio-
ne. Quando si parla di comparti affini
ed omogenei si fa riferimento tanto
alla tipologia organizzativa delle am-
ministrazioni interessate quanto alle
peculiarità della posizione professio-
nale dei propri dipendenti;
n il secondo livello è quello della
contrattazione integrativa che si
svolge a livello di amministrazione, a
cui si aggiunge in alcuni casi la con-

trattazione decentrata o territoriale
di terzo livello. Nel comparto Sanità
è previsto un secondo livello unico
coincidente con la singola ammini-
strazione. Possono essere presenti li-
velli regionali di contrattazione co-
me avviene sempre per la Sanità per
la definizione delle disponibilità fi-
nanziarie. Non costituisce un livello di
contrattazione terzo il coordinamento
regionale previsto nel settore della Sa-
nità sia per la dirigenza medica e vete-
rinaria sia per il personale del compar-
to. Il coordinamento regionale si
esprime con atti di indirizzo preceduti
da un confronto con le organizzazioni
sindacali che non si configura certa-
mente come contrattazione.
Circa i soggetti della contrattazione
collettiva occorre distinguere i vari li-
velli. Sul piano della contrattazione
nazionale la rappresentanza pub-
blica spetta sempre all’Aran che si
avvale degli indirizzi ricevuti dai Co-
mitati di settore. Nella procedura dei
contratti collettivi quadro, l’Aran rice-
ve gli indirizzi dall’organismo di co-
ordinamento dei Comitati di settore di
cui fa parte anche il ministro per la
Pubblica amministrazione e l’innova-
zione. In sede di contrattazione inte-
grativa, la delegazione di parte pubbli-
ca è prevista dal contratto collettivo
nazionale di lavoro.
Per quanto riguarda la parte sindaca-
le, sono ammesse alla contrattazione
collettiva nazionale le organizzazioni
sindacali che hanno una rappresenta-
tività superiore al 5% calcolata facen-
do la media tra il numero delle dele-
ghe e la percentuale dei voti ottenuti
per l’elezione delle Rsu. Sono altresì
ammesse le Confederazioni delle or-
ganizzazioni sindacali maggiormente
rappresentative.
In sede di contrattazione nazionale
quadro sono ammesse le Confedera-
zioni sindacali alle quali siano affilia-
te organizzazioni sindacali che siano
rappresentative in almeno due com-
parti o aree contrattuali. La parte sin-
dacale è indicata dalla legge anche per

quanto attiene alla contrattazione di
secondo livello. A parte la possibilità
di costituire le rappresentanze sinda-
cali aziendali, è poi prevista la costitu-
zione delle rappresentanze sindacali
unitarie e la partecipazione delle orga-
nizzazioni sindacali territoriali aderen-
ti alle associazioni firmatarie del Ccnl.
Nell’Accordo quadro che disciplina
l’elezione e le prerogative delle Rap-
presentanze sindacali unitarie è previ-
sto che le Rsu subentrino di diritto alle
Rsa, nel senso che le organizzazioni
sindacali che hanno sottoscritto l’Ac-
cordo quadro si impegnano a non co-
stituire proprie rappresentanze sinda-
cali aziendali. A questa disposizione
si aggiunge quella che prevede il prin-
cipio della titolarità congiunta dei po-
teri di contrattazione tra Rsu e sinda-
cato esterno.

Rapporti tra i livelli
di contrattazione
L’art. 40, co. 3, del più volte citato Dl
n. 165 del 30 marzo 2001 prevede che
le pubbliche amministrazioni attivino
autonomi livelli di contrattazione
collettiva integrativa, nel rispetto dei
vincoli di bilancio risultanti dagli stru-
menti di programmazione annuale e
pluriennale di ciascuna amministra-
zione.
La contrattazione collettiva integrati-
va si svolge sulle materie e nei limiti
stabiliti dai contratti collettivi na-
zionali (il secondo livello è vincolato
strutturalmente al primo livello), tra i
soggetti e con le procedure negoziali
che questi ultimi prevedono; essa può
avere ambito territoriale e riguarda-
re più amministrazioni. Le pubbliche
amministrazioni non possono sotto-
scrivere in sede decentrata contratti
collettivi integrativi in contrasto con
vincoli risultanti dai contratti collet-
tivi nazionali o che comportino oneri
non previsti negli strumenti di pro-
grammazione annuale e pluriennale di
ciascuna amministrazione. Le clauso-
le difformi sono nulle e non possono
essere applicate.
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Un aspetto che merita senz’altro ap-
profondimento è come il modello
contrattuale si concilia con la modifi-
ca del Titolo V della Costituzione. Il
nuovo art. 117 della Carta fonda-
mentale, dopo le modifiche apportate
dalla legge costituzionale 18 ottobre
2001, n. 3, pone la delicata questio-
ne dello “spazio negoziale” in tema
di rapporto di lavoro alle dipenden-
ze delle amministrazioni pubbliche
rispetto alle competenze che la nuo-
va norma costituzionale conferisce
alle Regioni.
Si richiamano al riguardo le lett. l) e
m), che rispettivamente prevedono la

potestà legislativa esclusiva dello
Stato in materia di ordinamento ci-
vile e penale e di determinazione
dei livelli essenziali delle prestazioni
concernenti i diritti civili e sociali
che devono essere garantiti su tutto il
territorio nazionale.
Sono invece oggetto di legislazione
concorrente (potestà legislativa re-
gionale, salvo i principi fondamenta-
li riservati alla legislazione statale) la
tutela e sicurezza del lavoro; la for-
mazione professionale; la materia
delle professioni; la previdenza com-
plementare e integrativa; l’armoniz-
zazione dei bilanci pubblici e il coor-

dinamento della finanza pubblica e
del sistema tributario.
Ne deriva pertanto che la contratta-
zione in ragione della sua derivazio-
ne dalla legge statale possa continua-
re a regolare i rapporti individuali
e collettivi di lavoro delle pubbli-
che amministrazioni.
In ogni caso non va intaccata l’area
rimessa alla competenza delle Re-
gioni che hanno potestà legislativa
per gli aspetti di rilevanza organizza-
tivo-ordinamentale e per tutti gli isti-
tuti e le materie residuali rientranti
nella nozione di tutela e sicurezza
del lavoro.

Lavoro pubblico e Titolo V
della Carta costituzionale

Uno degli aspetti più controversi in
materia di lavoro è la scelta del si-
stema da privilegiare: il contratto
collettivo nazionale (quindi il cen-
tralismo) o la contrattazione azien-
dale o territoriale.
Il dibattito al momento è particolar-
mente acceso nella consapevolezza
che la nascita di nuovi modelli con-
trattuali sia fondamentale per la so-
cietà, per il sistema delle relazioni
industriali, per la struttura del siste-
ma produttivo. Prevale su tutti la
consapevolezza che le dinamiche
che si innescano in sede contrattuale
siano determinanti per la trasfor-
mazione del lavoro e conseguente-

mente dell’economia.
Gli argomenti accesi affrontati nel
settore privato possono certamente
essere riferiti anche al settore pub-
blico laddove si parla di quanto e
come retribuire le prestazioni re-
se, ritenendo che i riflessi della pro-
duttività di un dipendente pubblico
sul sistema economico siano perce-
pibili in ragione della qualità del ser-
vizio erogato e del grado di soddi-
sfazione che ne deriva sul cittadino,
strumenti di misura utili anche per
verificare il corretto utilizzo delle ri-
sorse pubbliche che retribuiscono la
prestazione dei lavoratori.

Ciò premesso, è importante eviden-
ziare qual è la funzione tradizionale
del contratto collettivo nazionale ov-
vero quella di fissare in detta sede
trattamenti economici idonei a ga-
rantire una tutela unitaria di tutti
i lavoratori che ponga un argine an-
che a meccanismi inflattivi altrimen-
ti non controllabili.
Ma tale sistema deve fare i conti con
gli inconvenienti di una perequazio-
ne di massa che prescinde dalle va-
riabili di vita di ciascun lavoratore,
sacrificandone i meriti, la qualità
professionale, nonché il valore reale
del salario in ragione del contesto
economico del territorio in cui vive.

La crisi del sistema contrattuale
* * *
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La ponderazione di questi elementi
potrebbe potenzialmente trovare la
sua sede naturale di trattazione in
accordi sindacali di livello azienda-
le. Valorizzare la contrattazione
aziendale o territoriale significhe-
rebbe spingere verso politiche re-
tributive maggiormente differen-
ziate capaci di creare processi
competitivi e di impulso sull’inte-
ro sistema economico. L’operazio-
ne sarebbe di forte impatto già nel
settore privato ed ancor di più, ov-
viamente, nel settore pubblico dove
l’esigenza di una retribuzione diffe-
renziata sul territorio presupporreb-
be una rivoluzione culturale.
Un aspetto che potrebbe ostacolare
lo sviluppo di una contrattazione di
livello territoriale o aziendale è lega-
to all’assenza di un assetto sindacale
adeguato, assetto attualmente co-
struito sulle categorie professionali e
fortemente spinto, perciò, verso

un’impostazione di stampo corpora-
tivistico a cui si accompagna un’or-
ganizzazione fortemente accentrata
del sindacato.
In un sistema di questo tipo alla
contrattazione aziendale rimane la
negoziazione su istituti ed aspetti
già previsti e delegati dalla sede
nazionale e non su materie inerenti
al rapporto di lavoro autonome dal
contratto nazionale, non potendo ri-
mettersi ad un sindacato territoriale
o un organismo, rappresentativo del
personale la possibilità di negoziare
sull’intero assetto retributivo. Senza
trascurare le valutazioni di merito
che certamente non troverebbero i
sindacati propensi a concordare mo-
delli retributivi differenziati per ter-
ritorio.
Le difficoltà oggettive che scaturi-
scono dal quadro richiamato induco-
no a ritenere che, fermo restando il
ruolo centrale del Ccnl per sostenere

e valorizzare il potere d’acquisto per
tutti i lavoratori in ogni parte del
Paese, occorre poi esaltare la con-
trattazione di secondo livello che
non può rimanere schiacciata da
quella di primo livello ma deve,
piuttosto, poter contare su margini
di vera autonomia che vadano a
combinare realmente le dinamiche
produttive dell’azienda con quelle
retributive a favore del lavoratore.
In particolare, nel settore pubblico
occorre legare la corresponsione dei
trattamenti accessori innanzitutto al
grado di soddisfazione dell’utenza,
prevedendo strumenti di controllo
dell’utilizzo delle risorse pubbliche
anche in capo alla collettività. Si
tratta di mettere in piedi sistemi
nuovi e soprattutto, come evidenzia-
to da Brunetta, individuare soprat-
tutto sul secondo livello il datore di
lavoro pubblico. n
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