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Prefazione

La riforma del pubblico impiego, avviata all’inizio degli anni ‘90 in Italia ed introdot-

ta poco dopo anche nell’ordinamento della Provincia Autonoma di Bolzano, è un pro-

cesso che ha importanti risvolti sia per i rapporti dell’Amministrazione con i cittadini,

sia per le relazioni e le condizioni di lavoro all’interno degli uffici pubblici. 

Dal punto di vista dei lavoratori impiegati, la principale innovazione risiede nella

"contrattualizzazione” del rapporto di lavoro, che rientra pertanto nella stessa disci-

plina del codice civile applicata per i rapporti di lavoro privati. Dal punto di vista fun-

zionale viene operata una separazione tra la sfera di indirizzo politico ed i compiti di

direzione amministrativa. 

In questo contesto assumono una nuova rilevanza il ruolo della dirigenza pubblica e

della contrattazione collettiva.

Questo libro si concentra sul rapporto di lavoro alle dipendenze dell’Amministrazione

provinciale.

Integrando tra loro le disposizioni delle leggi e dei contratti collettivi, viene proposto

un vero e proprio manuale giuridico per i dipendenti provinciali. Essi vi troveranno

una guida completa, che parte dalle modalità di assunzione, illustra i diritti ed i doveri

dei dipendenti e termina con un quadro delle regole della partecipazione sindacale

alla contrattazione collettiva.

Sono convinto che l’Istituto per la promozione dei lavoratori abbia messo a disposi-

zione uno strumento utile a coloro che vogliono approfondire il sistema di regole al

cui interno si trovano quotidianamente a lavorare. La tutela dei propri diritti inizia

dalla consapevolezza e dalla conoscenza degli stessi. Per questo auguro a tutti una

buona lettura.

Serafin Pramsohler

Presidente della Giunta d’Istituto
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Con la legge provinciale 10 agosto 1995

n. 16, si realizza in provincia di Bolzano

quella riforma dell’ordinamento del

lavoro alle dipendenze delle amministra-

zioni pubbliche che la legislazione nazio-

nale aveva inaugurato con la legge 23

ottobre 1992 n. 421 e con il decreto legi-

slativo 29 marzo 1993 n. 29. La normati-

va delegata nazionale, che ha subìto nel

corso degli anni modifiche ed integrazio-

ni sia per quanto riguarda i principi con-

tenuti nella legge delega, sia per quanto

riguarda le disposizioni contenute della

legislazione delegata, ha potuto rappre-

sentare per la competenza legislativa

della Provincia di Bolzano un punto di

riferimento solo parziale, dal momento

che i soli principi desumibili dalle leggi

delega (oltre alla legge 421/1992, cfr. la

legge 59/1997, nonché le modifiche ad

essa apportate dalle ll. nn. 127/1997 e

191/1998) costituiscono per le Regioni a

statuto speciale e per le province auto-

nome di Trento e di Bolzano, "norme

fondamentali di riforma economico-

sociale della Repubblica”1.

Senza entrare nel merito di quale sia

l’impatto che su questo sistema di fonti

hanno avuto le innovazioni apportate al

titolo V della Parte seconda della Costi-

tuzione italiana e quale debba conside-

rarsi essere l’attuale assetto di compe-

tenze tra Stato e Regioni (e Province Au-

tonome) in materia di lavoro alle dipen-

denze delle amministrazioni pubbliche2,

in questo lavoro ci soffermeremo in par-

ticolare sul rapporto di lavoro alle dipen-

denze della provincia di Bolzano che as-

sume una rilevanza strettamente colle-

gata al ruolo istituzionale e costituziona-

le del sistema delle autonomie; significa-

tivamente, infatti, l’ambito di applicazio-

ne della l. p. 16/1995 era originariamen-

te costituito dai "rapporti di lavoro e di

impiego del personale della Provincia au-

tonoma di Bolzano e degli enti pubblici

da essa dipendenti o il cui ordinamento

rientra nella competenza legislativa pro-

pria o delegata” (art. 2.1) e solo successi-

vamente, con la l. p. 20 maggio 1999 n. 3,

7

1. Premessa

1 Oltre alle segnalazioni che saranno riportate nel corso del lavoro sui singoli aspetti, per una visione

di insieme dei termini del dibattito che ha accompagnato la riforma, cfr. per la loro completezza e

sistematicità: contrario alla riforma, il parere del Consiglio di Stato, adunanza generale 31 agosto

1992 n. 146; favorevole, seppure con qualche elemento di critica, le sentenze della Corte

Costituzionale 22 giugno 1993 n. 359 e 25 luglio 1996 n. 313.

2 Qui va solo ricordato che con sentenza 19 giugno 2002 n. 282 la Corte Costituzionale ha affermato

il principio per cui nelle materie di legislazione concorrente la riserva alla legislazione statale della

determinazione dei principi fondamentali non riguarda solo le leggi successive alla riforma costitu-

zionale ma anche quei principi deducibili dalla legislazione vigente anteriormente alla riforma. 



si estende "anche al personale del servi-

zio sanitario, in quanto compatibile”

(art. 2.1/bis).

Nel corso della trattazione, per ognuno

degli argomenti trattati, riporteremo in

nota i principi delle leggi delega più

strettamente collegati all’argomento. 

In coerenza con il principio desumibile

dall’art. 2.1 lettera a) della legge 421/

19923, la l. p. 16/1995 fa rientrare il rap-

porto di lavoro pubblico nell’ambito

della disciplina prevista dal codice civile e

dalle leggi sui rapporti di lavoro nell’im-

presa, salve "le diverse disposizioni previ-

ste dalla presente legge (provinciale) o

derivanti dalle fonti normative previste

dalla stessa” (art. 2.1). 

La disposizione virgolettata è stata inse-

rita solo di recente con modifica appor-

tata dalla legge provinciale 28 dicembre

2001 n. 19. L’originario dettato dell’art.

2.1 della legge 16/1995 faceva salvi "i

limiti stabiliti con legge per il persegui-

mento degli interessi generali cui l’orga-

nizzazione e l’azione amministrativa so-

no indirizzate”. La modifica, sotto un

profilo sistematico di modello giuridico

non è affatto irrilevante; infatti, mentre

la prima stesura dell’articolo 2.1 presup-

poneva che il perseguimento degli inte-

ressi generali fosse possibile solo con leg-

ge e che, di conseguenza, questa potesse

fungere da limite alla "privatizzazione”

del lavoro pubblico, proprio in ragione

della funzione sociale svolta, la nuova

versione riconosce implicitamente che

l’ambiente giuridico nel quale il rappor-

to di lavoro è regolato non è ostacolo al

perseguimento di interessi generali e

che, quindi, le deroghe poste da leggi ed

atti pubblicistici vadano considerate una

misura di opportunità e non di necessità.

In altri termini, nella scelta del passaggio

tra la prima e la seconda formulazione,

riecheggia il dibattito intorno alla riserva

di legge prevista dall’art. 97 Cost. per il

quale "i pubblici uffici sono organizzati

secondo disposizioni di legge in modo

8

3 L. n. 421/1992. Art. 2.1.a) prevedere, con uno o più decreti, salvi i limiti collegati al perseguimento

degli interessi generali cui l'organizzazione e l'azione delle pubbliche amministrazioni sono indi-

rizzate, che i rapporti di lavoro e di impiego dei dipendenti delle amministrazioni dello Stato e degli

altri enti di cui agli articoli 1, primo comma, e 26, primo comma, della legge 29 marzo 1983, n. 93,

siano ricondotti sotto la disciplina del diritto civile e siano regolati mediante contratti individuali e

collettivi.

L. n. 59/1997. Art. 11.4.a) completare l'integrazione della disciplina del lavoro pubblico con quella del

lavoro privato e la conseguente estensione al lavoro pubblico delle disposizioni del codice civile e

delle leggi sui rapporti di lavoro privato nell'impresa; estendere il regime di diritto privato del rap-

porto di lavoro anche ai dirigenti generali ed equiparati delle amministrazioni pubbliche, mante-

nendo ferme le altre esclusioni di cui all'articolo 2, commi 4 e 5, del decreto legislativo 3 febbraio

1993, n. 29.



che siano assicurati il buon andamento e

l’imparzialità dell’amministrazione”.

Questa formulazione era per lungo

tempo stata interpretata come ostacolo

non solo ad una regolazione contrattua-

lizzata del rapporto di lavoro, ma perfi-

no come ostacolo ad ogni forma di dele-

gificazione. Nonostante autorevoli opi-

nioni della dottrina amministrativa che

riteneva indifferente il regime giuridico

(pubblicistico o privatistico) delle regole

ai fini della funzionalità sociale dell’am-

ministrazione, e dopo parziali tappe di

avvicinamento, iniziate nella metà degli

anni ‘70 e proseguite con la legge 29

marzo 1983 n. 93 (Legge quadro sul

pubblico impiego4), è solo con la legisla-

zione delega del 1992 che il legislatore

nazionale decide di perseguire l’armo-

nizzazione delle regole tra lavoro pubb-

lico e lavoro privato unificando l’ambien-

te giuridico di riferimento ed il sistema di

fonti (delegificando e contrattualizzan-

do) e conservando alla legge, o comun-

que agli atti di natura pubblicistica,

quanto non considerato ancora possibile

unificare, ma senza porre più un proble-

ma di funzione della legge contrapposta

alla funzione dei contratti o del codice

civile. In questo senso, la legislazione

delegata è una normativa di organizza-

zione e non di amministrazione. Ed infat-

ti tutto ciò che è funzione sociale del-

l’amministrazione è contenuto in mate-

rie sottratte5 alla trasformazione del re-

gime giuridico dell’organizzazione e del

lavoro ancor prima che la trasformazione

operi. Non a caso, infatti, il legislatore

delegante pone i vincoli al processo in

apertura dei suoi principi – come si vede

leggendo la disposizione riportata alla

nota 1) – e li ribadisce specificandoli in

materie nel momento stesso in cui deve

sottrarle alla competenza del giudice or-

dinario.

Concludendo, il perseguimento di inte-

ressi generali non è una materia di legge,

ma un limite all’ambiente giuridico priva-

tistico (codice civile e contratti) limitato

ad alcune materie, tassativamente indi-

9

4 Nel precedente modello i contratti collettivi dovevano essere recepiti da atti amministrativi delle

singole amministrazioni per poter esplicare la loro efficacia. Non erano mancati in quel periodo

numerosi casi in cui le amministrazioni non avevano recepito in tutto o in parte tali contratti e ciò

era stato uno degli elementi di crisi e di critica alla legge del 1983 che aveva poi portato alla solu-

zione "privatizzata” della legislazione del 1992. Per un caso di questo tipo in provincia di Bolzano,

nel quale il giudice afferma la legittimità del mancato recepimento in toto del contratto da parte di

un comune, ma non il recepimento parziale, poiché "una contrattazione collettiva rappresenta un

complesso unitario che pure è il risultato della confluenza di più forze”, cfr. TRGA (sezione autonoma

della provincia di Bolzano), 28 agosto 1995 n. 186.    

5 L. n. 421/1992. Art. 2.1.c) Sono regolate con legge, ovvero, sulla base della legge o nell'ambito dei

principi dalla stessa posti, con atti normativi o amministrativi, le seguenti materie:



cate dal legislatore stesso. Al contrario, le

norme legislative che regolano il lavoro

pubblico in modo divergente rispetto al

lavoro privato non perseguono interessi

di carattere generale, ma adottano una

soluzione diversa in ragione della parti-

colarità organizzativa di un’amministra-

zione rispetto ad un’azienda privata. 

La nuova versione dell’art. 2 comma 1

della legge provinciale 16/1995 in questo

senso è più rispettosa del modello voluto

dal legislatore delegante ed adottato dal

legislatore delegato e, forse non a caso,

la nuova stesura adotta lo stesso lingu-

aggio del decreto legislativo 29/1993, pur

non essendone obbligata. Peraltro, que-

sta nuova versione dell’articolo in esame

ha importanti ripercussioni – proprio per

quanto detto – anche sul regime giuridi-

co del potere e degli atti di organizza-

zione; conseguenze che al legislatore

provinciale non sfuggono, come vedre-

mo in seguito. 

Tuttavia i rapporti di lavoro trovano la

loro disciplina anche nei contratti collet-

tivi e in quelli individuali: i primi si svol-

gono su tutte le materie relative al rap-

porto di lavoro, con esclusione di quelle

riservate alla legge o agli atti normativi e

amministrativi”, elencate all’art. 1 della

stessa l. p. 16/1995 (art. 5), con una ri-

scrittura rispettosa dei principi della leg-

ge delega; i secondi ricevono da questo

sistema di inderogabilità un limite, dal

momento che "devono garantire parità

di trattamento contrattuale e comunque

trattamenti non inferiori a quelli previsti

dai rispettivi contratti collettivi” (art.

2.2)6 .

10

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 fondamentali di organizzazione degli uffici;

4) i procedimenti di selezione per l'accesso al lavoro e di avviamento al lavoro;

5) i ruoli e le dotazioni organiche nonché la loro consistenza complessiva; le dotazioni complessi-

ve di ciascuna qualifica sono definite previa informazione alle organizzazioni sindacali interes-

sate maggiormente rappresentative sul piano nazionale;

6) la garanzia della libertà di insegnamento e l'autonomia professionale nello svolgimento dell'at-

tività didattica, scientifica 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 impieghi e incarichi pubblici.

6 L. n. 421/1992. Art. 2.1.d) prevedere che le pubbliche amministrazioni e gli enti pubblici di cui alla

lettera a) garantiscano ai propri dipendenti parità di trattamenti contrattuali e comunque tratta-

menti non inferiori a quelli prescritti dai contratti collettivi.
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La fase di costituzione del rapporto di

lavoro si pone a cavallo tra fonti pubbli-

cistiche e disciplina contrattuale: infatti,

le regole e le procedure per la scelta del

(lavoratore) contraente sono rivenibili in

leggi e atti amministrativi o normativi

(art. 1, comma 1, lettere b), d) ed e) della

l.p. 16/1995) (cosiddetta fase precontrat-

tuale), mentre il rapporto di lavoro si

costituisce attraverso un contratto indivi-

duale al quale si applica la disciplina dei

contratti collettivi, secondo lo schema di

rinvio prima richiamato.

2.1 La programmazione del
fabbisogno di personale

La disciplina relativa alla fase precontrat-

tuale è contenuta nel capo III della l. p.

16/1995.

In particolare, per quanto concerne le

dotazioni organiche (art. 10), la Provincia

di Bolzano ricorre a due strumenti nor-

mativi: con legge definisce la dotazione

organica del personale della Provincia e

con deliberazione di Giunta definisce la

dotazione organica degli enti pubblici

che comunque rientrano nella sua sfera

di competenza legislativa; la dotazione

organica complessiva è articolata in ruoli,

compresi quelli per assunzione di perso-

nale a tempo determinato, qualifiche

funzionali e strutture dirigenziali e deve,

ovviamente, sempre essere garantita da

copertura finanziaria nel bilancio di pre-

visione. La definizione della dotazione

organica si avvale di una modalità di par-

tecipazione sindacale e, in particolare,

della consultazione, come si evince dal

quarto comma dell’art. 10 che riporta la

locuzione "sentite le organizzazioni sin-

dacali”.

Nella definizione delle dotazioni organi-

che7, il quinto comma dell’art. 10, ag-

2. La fase costitutiva del
rapporto di lavoro

7 L. n. 421/1992. Art. 2.1.r) prevedere, al fine di assicurare la migliore distribuzione del personale nelle

sedi di servizio sul territorio nazionale, che le amministrazioni e gli enti pubblici non possano proce-

dere a nuove assunzioni, ivi comprese quelle riguardanti le categorie protette, in caso di mancata

rideterminazione delle piante organiche secondo il disposto dell'articolo 6 della legge 30 dicembre

1991, n. 412, ed in caso di accertata possibilità di copertura dei posti vacanti mediante mobilità volon-

taria, ancorché realizzabile a seguito della copertura del fabbisogno di personale nella sede di pro-

venienza; prevedere norme dirette ad impedire la violazione e l'elusione degli obblighi temporanei

di permanenza dei dipendenti pubblici in determinate sedi, stabilendo in sette anni il relativo peri-

odo di effettiva permanenza nella sede di prima destinazione, escludendo anche la possibilità di di-

sporre in tali periodi di comandi o distacchi presso sedi con dotazioni organiche complete; prevede-
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giunto dall’art. 38, comma 2 della l. p. 11

agosto 1998 n. 9, introduce – anche in

questo caso ispirandosi a principi desu-

mibili dalla legislazione nazionale - uno

strumento organizzativo e finanziario di

programmazione: gli organi di governo

di tutte le amministrazioni, infatti, sono

tenuti alla programmazione triennale del

fabbisogno del personale, comprese le

quote obbligatoriamente previste per il

diritto al lavoro dei disabili (cfr. ora la

legge 12 marzo 1999 n. 68 che ha abro-

gato la legge 2 aprile 1968 n. 482). Di

fatto, bisogna ricordare che la funzione

esplicita attribuita alla programmazione

triennale è principalmente di carattere

finanziario, destinata come è "alla ridu-

zione programmata delle spese di perso-

nale”; ma proprio questa urgenza di bi-

lancio comporta la necessità che attraver-

so la programmazione si proceda ad una

ridefinizione degli assetti organizzativi e

professionali delle amministrazioni per

evitare che alla minore spesa corrisponda

una riduzione dei livelli di servizio. Non a

caso, quindi, l’art. 10 richiama l’esigenza

di definizione sia degli aspetti professio-

nali (ruoli, qualifiche) sia degli aspetti

organizzativi (strutture dirigenziali), sia,

infine, delle modalità flessibili di lavoro

(personale a tempo determinato).

La programmazione del fabbisogno di

personale è utilizzabile anche ai fini

della predisposizione dei bandi. Il secon-

do comma dell’art. 12, infatti, consente

alle amministrazioni di mettere a concor-

so, oltre ai posti disponibili alla data del

bando stesso, anche quelli che si rende-

ranno disponibili entro l’anno successivo,

"conferendo le nomine” (ma sarebbe più

corretto dire "stipulando i contratti indi-

viduali”) per tali posti al verificarsi della

vacanza o entro un mese dalla stessa per

garantire la continuità del servizio. Come

si vede anche in questo caso ragioni di

carattere finanziario (riduzione del

numero dei concorsi e dei relativi costi) e

ragioni di carattere organizzativo (conti-

nuità del servizio) cercano un migliore

contemperamento.

"Criteri per l’attuazione delle procedure

amministrative riguardanti le norme per

il diritto al lavoro delle persone disabili”

sono previsti dal Decreto del Presidente

della Provincia 30 agosto 2001 n. 49.

2.2  Le modalità di accesso

L’art. 12 della legge provinciale 16/1995

definisce le modalità di accesso8 all’im-

La fase costitutiva del rapporto di lavoro

re che i trasferimenti mediante mobilità volontaria, compresi quelli di cui al comma 2 dell'articolo 4

della legge 29 dicembre 1988, n. 554, siano adottati con decreto del Presidente del Consiglio dei mini-

stri e che il personale eccedente, che non accetti la mobilità volontaria, sia sottoposto a mobilità d'uf-

ficio e, qualora non ottemperi, sia collocato in disponibilità ai sensi dell'articolo 72 del testo unico

delle disposizioni concernenti lo statuto degli impiegati civili dello Stato approvato con decreto del

Presidente della Repubblica 10 gennaio 1957, n. 3.
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piego pubblico, elencandone quattro:

a) Il concorso pubblico: come è noto l’art.

97 Cost. detta la normativa fondamen-

tale in materia di assunzioni nelle

pubbliche amministrazioni. Sulla base

di tale normativa, il concorso risulta

essere la modalità privilegiata di re-

clutamento di personale, tanto che le

deroghe devono esplicitamente essere

previste per legge.

Il concorso può assumere varie moda-

lità di svolgimento: esso, infatti, può

essere per esami, per titoli ed esami o

anche attraverso prove selettive.

b) Il corso-concorso: si tratta di una mo-

dalità non particolarmente disciplina-

ta nemmeno dalla normativa naziona-

le e che consiste in una selezione che si

realizza in due tempi, dapprima, pre-

valentemente attraverso la valutazio-

ne di titoli, per l’accesso ad un percor-

so formativo; successivamente al corso,

attraverso prove concorsuali (cosiddet-

to esame-concorso) si perviene alla

individuazione finale del lavoratore

contraente. Nella normativa nazionale

si parla esplicitamente di corso-concor-

so solo nel caso di accesso alla qualifi-

ca di dirigente (art. 28 D.lgs. 165/

2001).

c) Le prove selettive volte all’accerta-

mento della professionalità richiesta o

per test attitudinali: si tratta della mo-

dalità senza dubbio più innovativa e

legata alle caratteristiche organizzati-

ve e professionali proprie di ciascuna

amministrazione. Proprio in ragione di

questa caratteristica la normativa non

prevede particolari procedure, limitan-

dosi a individuare la finalità (valuta-

zione delle professionalità o delle atti-

tudini). Il ricorso all’una o all’altra mo-

dalità può essere determinata dalla

posizione organizzativa e dalle com-

petenze richieste.

d) Le prove selettive per i profili profes-

sionali inquadrati nelle qualifiche fun-

zionali dalla prima alla quinta. Questa

modalità di reclutamento era stata in-

trodotta sul piano nazionale dall’art.

16, comma 1, della legge 56/1987: se-

condo questa disposizione le ammini-

strazioni potevano ricorrere al colloca-

mento ordinario per il reclutamento di

La fase costitutiva del rapporto di lavoro

8 L. n. 421/1992. Art. 2.1.t) prevedere una organica regolamentazione delle modalità di accesso all'im-

piego presso le pubbliche amministrazioni, espletando, a cura della Presidenza del Consiglio dei mini-

stri, concorsi unici per profilo professionale da espletarsi a livello regionale abilitanti all'impiego

presso le pubbliche amministrazioni, ad eccezione delle regioni, degli enti locali e loro consorzi, pre-

via individuazione dei profili professionali, delle procedure e tempi di svolgimento dei concorsi, non-

ché delle modalità di accesso alle graduatorie di idonei da parte delle amministrazioni pubbliche,

prevedendo altresì la possibilità, in determinati casi, di provvedere attraverso concorsi per soli titoli

o di selezionare i candidati mediante svolgimento di prove psico-attitudinali avvalendosi di sistemi

automatizzati; prevedere altresì il decentramento delle sedi di svolgimento dei concorsi.



personale da adibire a mansioni per le

quali non è richiesto titolo professio-

nale e per inquadramenti nei livelli per

i quali sia richiesto il solo requisito del-

la scuola dell’obbligo. La legge provin-

ciale 16/1995 prevede che gli aspiranti

lavoratori da selezionare vengano in-

dividuati in "una apposita graduatoria

permanente, aggiornata periodica-

mente e formata sulla base di una

valutazione di soli titoli che possono

tener conto anche della situazione fa-

miliare e dello stato di disoccupazione

del candidato”. Seguendo il tenore

letterale della norma in esame, questa

modalità non è esclusiva per le prime

cinque qualifiche dell’ordinamento

professionale; infatti l’assunzione av-

viene dalla prima alla quinta qualifica

"anche sulla base di prove selettive

…” (art. 12, comma 1, lett. b).

Il regolamento d’esecuzione sulle norme

di accesso all’impiego provinciale è con-

tenuto nel DPGP 26 marzo 1997 n. 6. In

esso, per ognuna delle modalità di sele-

zione, sono individuate le procedure, i

requisiti e i titoli valutabili. A proposito

dei requisiti si ricorda che:

• la legge 29 ottobre 1984 n. 732 ha eli-

minato il requisito della buona condot-

ta;

• la legge 13 dicembre 1986 n. 874 ha eli-

minato i requisiti di altezza e ha stabi-

lito che "l’altezza delle persone non

costituisce motivo alcuno di discrimina-

zione per la partecipazione a concorsi

pubblici”;
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• la legge 15 maggio 1997 n. 127 ha eli-

minato il requisito dell’età, salvo dero-

ghe dettate dalle singole amministra-

zioni connesse alla natura del servizio o

ad oggettive necessità dell’amministra-

zione; resta il limite minimo stabilito

dal regolamento provinciale in 18 anni

e la possibilità di assunzione di giovani

con almeno 16 anni per i contratti di

formazione e lavoro, nel rispetto della

normativa nazionale;

• la legge 12 marzo 1999 n. 68 ha elimi-

nato il requisito della sana e robusta

costituzione fisica.

2.3 Proporzionale etnica e
bi(tri)linguismo

In provincia di Bolzano una attenzione

specifica in materia di modalità e requisi-

ti di accesso deve essere posta su due

aspetti tipici dello Statuto di autonomia

dell’Alto Adige. Si tratta, infatti, di istitu-

ti strettamente legati alla composizione

linguistica della provincia e del relativo

rapporto di forza numerico.

La cosiddetta "proporzionale etnica”

trova il suo fondamento originario nel-

l’art. 1 dell’”Accordo di Parigi” del 5 set-

tembre 1946 tra Italia e Austria (ma si

riferiva solo al gruppo linguistico tede-

sco); in base ad essa si mira ad evitare

una emarginazione – soprattutto in

materia di occasioni ed accesso al lavoro

– delle minoranze.

All’interno dello Statuto di autonomia

del 1948, l’art. 54 prevedeva che "nell’or-

La fase costitutiva del rapporto di lavoro
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dinamento degli enti pubblici locali sono

stabilite le norme atte ad assicurare la

rappresentanza proporzionale dei grup-

pi linguistici nei riguardi della costituzio-

ne degli organi degli enti locali”; questa

norma – interpretata in diretta connes-

sione con l’art. 1 dell’ ”Accordo di Parigi”

– ha consentito di estendere il concetto

di organo anche al personale dipendente

di tali enti e non solo agli organi di rap-

presentanza. Sulla base di questa inter-

pretazione, il nuovo Statuto di autono-

mia (DPR 31 agosto 1972 n. 670) ripropo-

ne quella norma (art. 61.1, ormai inter-

pretata in senso estensivo) ed introduce

una nuova disposizione (art. 89) che

estende ulteriormente la proporzionale

anche alle amministrazioni statali pre-

senti in provincia. Lo stesso percorso nor-

mativo determina anche l’estensione del-

la proporzionale al gruppo linguistico la-

dino. Il meccanismo prevede che ogni

amministrazione istituisca, distinti per

carriera, i ruoli del proprio personale in

provincia di Bolzano e che tali posti siano

riservati "a cittadini appartenenti a cia-

scuno dei tre gruppi linguistici, in rap-

porto alla consistenza dei gruppi stessi,

quale risulta dalle dichiarazioni di appar-

tenenza9 rese al censimento ufficiale

della popolazione”. La stessa disciplina

prevede anche particolari clausole di ga-

ranzia di stabilità all’interno della pro-

vincia. Con la legge provinciale 18 ottob-

re 1988 n. 40, il principio della propor-

zionale etnica è esteso anche all’impiego

pubblico della Provincia e degli enti

pubblici da essa dipendenti o il cui ordi-

namento rientra nella competenza legis-

lativa propria o derivata. In essa si trova-

no due disposizioni di prevalente interes-

se ai nostri fini:

• La prima, contenuta nell’art. 1, ri-

guarda la distribuzione dei posti, dei

ruoli e degli organici tra i tre gruppi

linguistici e dispone che tali posti "con-

siderati per gruppi di qualifiche funzio-

nali o per categorie o incarichi dirigen-

ziali, secondo il titolo di studio prescrit-

to per accedervi, sono riservati ai citta-

dini appartenenti a ciascuno dei tre

gruppi linguistici in rapporto alla consi-

stenza dei gruppi stessi quale risulta

dalle dichiarazioni di appartenenza

rese nell’ultimo censimento ufficiale

della popolazione con riferimento

all’ambito territoriale in cui l’ente

esplica la sua attività”; lo stesso artico-

lo prevede che in caso di assunzioni per

posti per i quali è prescritto il titolo di

studio non superiore alla scuola

dell’obbligo si possa prescindere dalla

gradualità del rapporto proporzionale,

purché non sia superato il numero di

posti massimo spettanti a ciascun grup-

po. L’art. 4 prevede il raggiungimento

La fase costitutiva del rapporto di lavoro

9 Il decreto legislativo 18 gennaio 2002 n. 11, modificando il terzo comma dell’art. 18 del DPR 26 lu-

glio 1976 n. 752, all’art. 1 prevede norme a tutela della segretezza e della privacy per quanto ri-

guarda la dichiarazione di appartenenza o aggregazione al gruppo linguistico.



delle quote di riserva entro tre anni

dalla entrata in vigore della legge.

• La seconda, contenuta nell’art. 6, ri-

guarda le modalità di espletamento

dei concorsi e, in particolare, le moda-

lità di distribuzione dei posti non as-

segnati o di quelli vacanti.

La legge provinciale 28 maggio 1990 n. 8

ha esteso anche ai comuni il meccanismo

di calcolo della proporzionale secondo le

disposizione contenute nel nuovo Statu-

to di autonomia.

Il DPGP 26 marzo 1997 n. 6 (regolamento

di esecuzione sull’accesso all’impiego

provinciale) prevede all’art. 28/bis, ag-

giunto dal DPGP 24 novembre 2000 n.

44, una norma di flessibilizzazione della

proporzionale etnica, secondo la quale

"in attesa di un adeguamento della nor-

mativa provinciale sulla ripartizione dei

posti nel pubblico impiego provinciale

secondo la consistenza dei gruppi lingui-

stici e sui requisiti di conoscenza delle lin-

gue per l' accesso ai relativi posti, la

Giunta provinciale può assegnare posti

riservati ad uno dei tre gruppi linguistici

ad un altro gruppo degli stessi qualora:

a) manchino candidati vincitori o idonei

del rispettivo gruppo linguistico e b) esi-

stano urgenti ed improrogabili esigenze

di servizio per la copertura dei relativi

posti nonché c) venga riservato un

corrispondente numero di posti a candi-

dati del gruppo linguistico cedente in

un'altra qualifica funzionale o gruppo di

qualifiche funzionali.
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Il recupero dei posti assegnati ad un altro

gruppo linguistico in deroga al numero

massimo dei posti spettanti allo stesso

nell’ambito della rispettiva qualifica o

gruppo di qualifiche funzionali avviene

in sede di successiva copertura di posti

vacanti, salvo quanto disposto dallo stes-

so articolo. Rimane comunque salvo il ri-

spetto del numero massimo dei posti

spettanti a ciascun gruppo linguistico

nell’ambito del numero complessivo dei

posti soggetti alla proporzionale etnica

ai sensi della vigente normativa provin-

ciale.

Gli artt. 99-102 del nuovo Statuto di

autonomia contengono disposizioni sul-

l’uso della lingua tedesca e ladina. Di fat-

to all’interno dello Statuto alle due lin-

gue non è riservata una parità di tratta-

mento: mentre per quanto riguarda la

lingua ladina ci si limita al riconoscimen-

to per le popolazioni ladine del diritto

alla valorizzazione delle proprie iniziati-

ve e attività culturali, di stampa e ricrea-

tive, al diritto al rispetto della topono-

mastica e delle tradizioni, e al diritto nei

comuni della provincia di Trento ove è

parlato il ladino a ricevere l’insegnamen-

to della lingua e della cultura (art. 102),

per i cittadini di lingua tedesca della pro-

vincia di Bolzano è approntato un pac-

chetto di garanzie più consistente. Esso

va dal riconoscimento del diritto ad utiliz-

zare la propria lingua nei rapporti con le

amministrazioni pubbliche e con i con-

cessionari di servizi di pubblico interesse

La fase costitutiva del rapporto di lavoro
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svolti nella provincia al diritto a ricevere

informazioni e comunicazioni scritte ed

orali nella lingua di appartenenza.

Questi principi dello Statuto di autono-

mia presuppongono che presso le ammi-

nistrazioni pubbliche sia presente perso-

nale bilingue: obiettivo non raggiungibi-

le con il solo ricorso ai meccanismi di

accesso basati sulla proporzionale etnica.

Il requisito del bilinguismo per l’accesso al

pubblico impiego in provincia di Bolzano

è introdotto dall’art. 1 del DPR 26 luglio

1976 n. 752 (lo stesso decreto prevede

anche la normativa per l’espletamento

degli esami e per l’accesso al lavoro); suc-

cessivi provvedimenti ne ampliano e defi-

niscono l’ambito di applicazione. Con il

DPR 15 luglio 1988 n. 574 si ha un primo

riconoscimento anche per le popolazioni

di lingua ladina alle quali è attribuito il

diritto all’utilizzo della propria lingua con

gli uffici aventi sede nelle località ladine

e con gli uffici della Provincia che svolga-

no funzioni esclusivamente o prevalente-

mente nell’interesse delle popolazioni

ladine: la legge regionale 5 marzo 1993

n. 4 all’art. 16 dispone che per l’assunzio-

ne a impiegato comunale nei comuni

dove si parla ladino "è richiesta altresì la

conoscenza della lingua ladina”.

Il requisito del bilinguismo o del trilin-

guismo, laddove è richiesta anche la co-

noscenza della lingua ladina, si ottiene a

seguito di superamento di esami banditi

dalla Provincia di Bolzano, non stretta-

mente legati al titolo di studio possedu-

to ma ad una conoscenza delle lingue

adeguata alle esigenze del servizio ed al-

la funzione svolta. L’accertamento della

conoscenza delle lingue può avvenire a

quattro gradi di difficoltà, a seconda dei

titoli di studio richiesti per l’accesso (A –

B – C – D). L’esame si svolge con prove

scritte ed orali per ognuno dei livelli (per

la conoscenza supplementare della lin-

gua ladina dei livelli professionali infe-

riori solo con colloquio orale) ed ogni cit-

tadino può partecipare al livello che pre-

ferisce senza essere obbligato a superare

l’esame dei livelli inferiori. L’attestato ha

validità illimitata (DPR 19 novembre 1987

n. 521).

La fase costitutiva del rapporto di lavoro

Livello esame Ex carriera Titolo di studio Limite minimo di

dell’amministrazione richiesto per l’accesso età per svolgimento 

statale e corrispondenti esame

livelli funzionali

A Direttiva Diploma di laurea 17 anni

B Concetto Diploma di scuola 17 anni

secondaria superiore

C Esecutiva Scuola dell’obbligo 14 anni

D Ausiliaria Scuola dell’obbligo 14 anni
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Per l’esame di bilinguismo (italiano e

tedesco) i tipi di esame sono rapportati

in parte alle ex carriere dell’amministra-

zione statale ed il titolo di studio richie-

sto per l’accesso è riferito ad esse ed ai

corrispondenti livelli funzionali. Poiché

però l’attestato di bilinguismo non è

richiesto solo per l’accesso alle pubbliche

amministrazioni, è prevista una età mini-

ma per ogni livello per poter essere

ammessi agli esami. Le corrispondenze

tra ex carriere statali, titoli di studio ri-

chiesti per l’accesso ed età minima per

sostenere gli esami sono espresse nella

seguente tabella.

Sul piano della retribuzione, la conoscen-

za della seconda e della terza lingua da

diritto a maggiorazioni definite dai ri-

spettivi contratti di comparto. Per il per-

sonale della Provincia la maggiorazione

per bilinguismo è integrata nella retribu-

zione di livello e i singoli profili profes-

sionali indicano il tipo di "patentino” ri-

chiesto.

Le prospettive della condizione della lin-

gua ladina sembrano in prospettiva po-

tersi equiparare al quella tedesca o italia-

na: con la legge 15 dicembre 1999 n. 482

si è estesa la tutela anche alle minoranze

linguistiche storiche10 (tra le quali la ladi-

na) prevedendo l’obbligo delle pub-

bliche amministrazioni a garantire la pre-

senza (anche tramite convenzione con

altri enti) di personale che sia in grado di

rispondere alle richieste del pubblico

usando la lingua ammessa a tutela (art.

9). Ma nella Regione Trentino-Alto Adige

già il DPR 15 luglio 1988 n. 574 contiene

la disciplina per l’uso della lingua tedes-

ca e della lingua ladina nei rapporti dei

cittadini con la pubblica amministrazione

e nei procedimenti giudiziari.

L’impugnazione degli atti amministrativi

lesivi del principio di parità dei cittadini

in quanto appartenenti ad un gruppo

linguistico gode di due percorsi tra loro

collegati: un percorso amministrativo, in-

terno all’organo ufficio o concessionario

che ha emesso l’atto o provvedimento di-

rettamente attivabile dal singolo cittadi-

no ed uno, che potremmo definire istitu-

zionale, dinanzi alla sezione autonoma

per la provincia di Bolzano del Tribunale

regionale di Giustizia Amministrativa

(T.R.G.A.) istituito con D.P.R. 6 aprile 1984

n. 426, attivabile da consiglieri regionali,

provinciali e comunali, "qualora la lesio-

ne sia stata riconosciuta dalla maggio-

ranza del gruppo linguistico consiliare

che si ritiene leso” (art. 92 dello Statuto

di autonomia). Il singolo cittadino può a

sua volta innescare il procedimento isti-

La fase costitutiva del rapporto di lavoro

10 L. n 482/1999. Art. 2.1. In attuazione dell'articolo 6 della Costituzione e in armonia con i principi

generali stabiliti dagli organismi europei e internazionali, la Repubblica tutela la lingua e la cultura

delle popolazioni albanesi, catalane, germaniche, greche, slovene e croate e di quelle parlanti il fran-

cese, il franco-provenzale, il friulano, il ladino, l'occitano e il sardo.



tuzionale sollevando la eccezione di nul-

lità direttamente dinanzi al Sindaco del

comune di residenza (per la normativa

completa, cfr. D.P.R. 15 luglio 1988 n.

574) oppure ricorrere anche lui al

T.R.G.A. , qualora si ritenga direttamente

leso e sia stato già proposto ricorso dai

consiglieri di una delle autonomie locali

(art. 9, D.P.R. 426/1984).

2.4 Modalità di accesso dei cittadini 
dell’Unione Europea

La cittadinanza italiana, requisito storico

per l’accesso all’impiego presso le pub-

bliche amministrazioni è ormai in via di

affievolimento del suo ruolo esclusivo. 

L’integrazione tra gli Stati dell’Unione

Europea basata tra l’altro sul principio

della libera circolazione comporta la pos-

sibilità anche per cittadini di altri Paesi

dell’Unione di partecipare alle forme di

reclutamento presso le pubbliche ammi-

nistrazioni. L’art. 48 del Trattato CEE, in-

fatti, limita le modalità di attuazione del

principio di libera circolazione solo con

riferimento alle amministrazioni pubbli-

che. Nel corso degli anni si è assistito ad

un dibattito in dottrina e giurisprudenza,

sia al livello nazionale sia al livello comu-

nitario, tendente a definire quali fossero

i posti e/o le funzioni per i quali fosse

necessaria la cittadinanza italiana. Que-

sto dibattito ha portato a prevedere che

possano essere esclusi i cittadini di altri

paesi europei solo nei casi in cui si tratti

di attività che implicano la "preposizio-
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ne, l’applicazione o la funzione gestoria

di poteri discrezionali, aventi a riguardo

interessi generali dello Stato”. Questo

orientamento, cosiddetto "funzionali-

sta”, comporta l’esigenza di individuare

tali attività, per cui il decreto legislativo

165/2001, già nella prima configurazione

come decreto legislativo 29/1993, all’art.

37 (ora art. 38) aveva previsto che i citta-

dini degli Stati membri dell’Unione pos-

sono accedere ai posti di lavoro pubblico

"che non implicano esercizio diretto o in-

diretto di pubblici poteri, ovvero non at-

tengano alla tutela dell’interesse nazio-

nale; ad un DPCM era poi affidato il com-

pito di individuare "posti e funzioni” per

i quali "non può prescindersi dal posses-

so della cittadinanza italiana, nonché i

requisiti indispensabili per gli stessi citta-

dini di altri Paesi.

Questa breve ricostruzione della discipli-

na nazionale, insieme alla considerazio-

ne per cui anche in regime di assetto co-

stituzionale "di modello federativo” è

affidata alla competenza esclusiva dello

Stato la "materia” del rapporto dello Sta-

to con l’Unione europea, spiega il tenore

dell’art. 11 della l. p. 16/1995 che fa espli-

cito riferimento al "rispetto dei criteri

stabiliti dalle disposizioni statali vigenti

in materia” e prevede che nei singoli

bandi si individuino i "posti e le funzio-

ni” per le quali non si può prescindere

dal possesso della cittadinanza.

La disciplina regolamentare è stata ema-

nata con DPCM 7 febbraio 1994 n. 174 la

La fase costitutiva del rapporto di lavoro
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quale – come del resto recita la norma le-

gislativa - individua due tipologie di esclu-

sione:

• i posti, e cioè posizioni ordinamentali o

organizzative: dirigenti, funzioni di

vertice amministrativo, magistrati, av-

vocati e procuratori dello Stato, ruoli

civili e militari delle amministrazioni

ministeriali tradizionalmente dette "di

ordine”;

• le funzioni, e cioè competenze finaliz-

zate che prescindono dal ruolo o dal-

l’appartenenza a specifiche ammini-

strazioni e che possono riguardare

quindi ogni amministrazione ed ogni

livello di inquadramento: quelle che

comportano l’elaborazione, la decisio-

ne, l’esecuzione di provvedimenti auto-

rizzativi e coercitivi; quelle di controllo

di legittimità e di merito.

In entrambi i casi sono comunque fatte

salve le competenze legislative delle

Regioni, soprattutto di quelle a statuto

speciale e delle province di Trento e di

Bolzano in materia di organizzazione

degli uffici e di lavoro; questo potere è

esercitato dalla Provincia di Bolzano

appunto attraverso le esclusioni individu-

ate dai bandi.

Non derogabile sembra invece l’elenca-

zione dei requisiti richiesti ai cittadini di

Stati membri dell’Unione per l’accesso ai

posti della pubblica amministrazione; in

questo caso, infatti (art. 3 del DPCM

174/1994) non è contenuta la clausola di

salvaguardia.

I requisiti indispensabili sono:

• il godimento dei diritti civili e politici

anche negli Stati di appartenenza o di

provenienza;

• il possesso, tranne che per la cittadi-

nanza, di tutti gli altri requisiti previsti

per i cittadini della Repubblica;

• l’adeguata conoscenza della lingua ita-

liana.

2.5  Le assunzioni obbligatorie

Come accennato in precedenza, la legge

12 marzo 1999 n. 68, abrogando la legge

482/1968 rivede interamente la disciplina

delle assunzioni obbligatorie11. 

L’art. 10 della l. p. 16/1995 prevede l’ob-

bligo delle amministrazioni provinciali di

rispettare nella fase di programmazione

triennale del fabbisogno del personale

"le unità di cui alla legge” nazionale.

Questa disciplina considera disabili desti-

natari della tutela approntata:

• portatori di handicap fisico, psichico,

sensoriale o intellettivo che comporti-

no una riduzione della capacità lavora-

tiva superiore al 45% accertata dalle

La fase costitutiva del rapporto di lavoro

11 L. n. 421/1992. Art. 2.1.u) prevedere per le categorie protette di cui al titolo I della legge 2 aprile

1968, n. 482, l'assunzione, da parte dello Stato, delle aziende e degli enti pubblici, per chiamata

numerica degli iscritti nelle liste di collocamento sulla base delle graduatorie stabilite dagli uffici pro-

vinciali del lavoro e della massima occupazione.
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commissioni per il riconoscimento del-

l’invalidità civile, sulla base della tabel-

la approvata ai sensi dell’art. 2 D.lgs.

509/1988;

• invalidi del lavoro con grado di invali-

dità superiore al 33% accertata dal-

l’INAIL;

• persone colpite da cecità assoluta o con

residuo visivo non superiore a un deci-

mo ad entrambi gli occhi con eventua-

le correzione;

• persone colpite da sordità dalla nascita

o prima dell’apprendimento della lin-

gua parlata;

• invalidi di guerra, civili di guerra e per

servizio con minorazioni ascritte dalla

prima all’ottava categoria delle tabelle

annesse al DPR 915/1978.

Restano in vigore le norme riguardanti

centralinisti, massaggiatori, massofisiote-

rapisti, terapisti della riabilitazione ed in-

segnanti non vedenti; restano anche in

vigore le norme riguardanti i sordomuti

(l. n. 308/1958); dubbia è la permanenza

dell’obbligo di assunzione per invalidi

permanenti per fatti di terrorismo e cri-

minalità organizzata qualora unici super-

stiti (l. n. 407/1998).

I vincoli numerici – che riguardano dato-

ri di lavoro pubblici e privati – anche a

prescindere dalla disponibilità in organi-

co, sono:

• nessun obbligo per gli enti con meno di

quindici dipendenti;

• un lavoratore, solo in caso di nuove

assunzioni, per enti che occupano da

15 a 35 dipendenti

• due lavoratori per gli enti che occu-

pano da 36 a 50 dipendenti

• 7% dei lavoratori occupati per enti che

occupano più di 50 dipendenti

Per quanto riguarda specifiche funzioni,

l’obbligo riguarda solo i servizi ammini-

strativi per polizia (comprese le funzioni

di polizia municipale, come da Circolare

del Ministero del Lavoro 22 febbraio

2001 n. 293/M2), protezione civile e dife-

sa nazionale.

Le pubbliche amministrazioni possono

coprire con tali assunzioni fino al 50%

dei posti messi a concorso; durante le pro-

ve devono prevedere modalità che ga-

rantiscano condizioni di parità; è abroga-

to il requisito della sana e robusta costi-

tuzione fisica; devono essere assunti i dis-

abili anche se già occupati.

Il mancato rispetto della normativa com-

porta la responsabilità penale, ammini-

strativa e disciplinare del responsabile

del procedimento.

Con DPR 10 ottobre 2000 n. 333 è stato

emanato il Regolamento di esecuzione

della legge 68/1999, al quale però la Pro-

vincia di Bolzano, come quella di Trento,

non è tenuta a conformarsi trattandosi

di normativa statale secondaria (C. Cost.

21-30 marzo 2001 n. 84).

Con DPCM 13 gennaio 2000 è stato ema-

nato l’ ”Atto di indirizzo e coordinamen-

to in materia di collocamento obbligato-

rio dei disabili”. La Corte Costituzionale,

che già con la sentenza n. 49/1991 si era

espressa sui limiti e le condizioni di appli-

cabilità degli atti di indirizzo e coordina-

La fase costitutiva del rapporto di lavoro
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mento alle Regioni ed alle Province auto-

nome, è ritornata ad affrontare il tema

della vincolatività della normazione se-

condaria statale per le competenze auto-

nome delle Province a statuto speciale,

con la sentenza 21 marzo 2001 n. 84 in

un giudizio promosso dalla Provincia di

Trento. Con essa, la Corte ha affermato

che "un regolamento governativo o mi-

nisteriale non può contenere norme mi-

ranti a limitare la sfera di competenza

delle Regioni nelle materie loro attribui-

te” ed ha aggiunto che, nel rispetto dello

statuto di autonomia, "un vincolo per le

Province autonome derivante da altre

fonti può essere posto solo da atti ammi-

nistrativi statali di indirizzo e coordina-

mento emanati dal Governo, limitata-

mente al conseguimento degli obiettivi e

dei risultati in essi stabiliti”; per questi

motivi, la Corte Costituzionale ha dichia-

rato l’illegittimità costituzionale dell’art.

20 della legge 68/1999 nella parte in cui

prevede che le Province autonome di

Trento e di Bolzano si conformano, nel-

l’ambito delle rispettive competenze,

alle norme di esecuzione, aventi caratte-

re generale, emanate sentita la Confe-

renza unificata Stato-Regioni. 

Sugli obblighi delle amministrazioni du-

rante le procedure di concorso nella pro-

vincia di Bolzano vedi l’art. 27 del DPGP

26 marzo 1997 n. 6.

2.6  La stipulazione del contratto di
lavoro: forma e contenuto

A seguito della scelta del lavoratore con-

traente che si realizza al termine della

fase precontrattuale, il rapporto di la-

voro è costituito con contratto individua-

le12: in questo senso, il contratto indivi-

duale assume la doppia funzione di mo-

mento genetico del rapporto di lavoro e

di passaggio dalle fonti normative pub-

blicistiche a quelle di diritto privato. Il

contratto individuale, pur ponendo le

parti contraenti su un piano di parità

giuridica – superando quindi la posizione

di supremazia di diritto pubblico che

caratterizzava precedentemente l’ammi-

nistrazione con lo strumento dell’ ”atto

di nomina” –, non ha completa libertà di

definire i suoi contenuti. Infatti, da un

lato ostano a tale liberta le norme inde-

rogabili di legge e di contratto collettivo,

12 La Corte di Cassazione, con la sentenza 30 ottobre 2000 n. 14138, ha precisato che nell’impiego

pubblico - così come nel lavoro privato - il bando di concorso per l’assunzione del personale o per la

progressione in carriera dei dipendenti già in servizio viene a configurarsi come una proposta di con-

tratto che, ai sensi dell’art. 1326, 1° co. c.c., diviene irrevocabile consentendo l’incontro delle volontà

e quindi la conclusione del contratto nel momento in cui la Pubblica Amministrazione proponente

viene a conoscenza dell’accettazione della controparte che si realizza con il conseguimento di un

risultato positivo in seguito all’espletamento delle prove prescritte.

Da tale momento perfezionativo risulta applicabile nei confronti della parte inadempiente la disci-

plina propria della responsabilità contrattuale, con il relativo regime probatorio.

La fase costitutiva del rapporto di lavoro
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sulla base del sistema generale delle

fonti di diritto del lavoro, avallato dalla

disposizione dell’art 2113 c.c., dall’altro –

in particolare nel settore pubblico – il

contratto individuale è sottoposto al li-

mite che si rinviene anche nell’art. 2.2

della legge 16/1995 per il quale "i con-

tratti individuali devono garantire parità

di trattamento contrattuale e comunque

trattamenti non inferiori a quelli previsti

dai rispettivi contratti collettivi”.

Questa disposizione riprende analoghe

previsioni della normativa nazionale che

sono state interpretate non tanto come

limite oggettivo al contratto individuale,

quanto piuttosto come la previsione di

obbligo di comportamento al datore di

lavoro di non prevedere trattamenti eco-

nomici discriminatori, considerandosi tali

quelle differenze retributive non autoriz-

zate dalla contrattazione collettiva e/o

che non siano da questa affidate al con-

tratto individuale.

In altri termini, non bisogna dimenticare

che pur svolgendosi il rapporto in una

situazione di parità giuridica, la relazio-

ne tra i due soggetti è comunque carat-

terizzata da una posizione di subordina-

zione del lavoratore, così descritta dal-

l’art. 2094 c.c. "E’ prestatore di lavoro

subordinato chi si obbliga mediante

retribuzione a collaborare nell’impresa,

prestando il proprio lavoro intellettuale

o manuale alle dipendenze e sotto la

direzione dell’imprenditore”. Tale subor-

dinazione è definita dalla dottrina pre-

valente di tipo "tecnico-funzionale”,

riconducibile, cioè, al potere organizzati-

vo riconosciuto al datore di lavoro. Da

questa situazione di subordinazione al-

l’autorità datoriale (art. 2086 c.c.) deriva-

no i poteri a lui riconosciuti: oltre a quel-

lo organizzativo o direttivo (art. 2104

c.c.), il potere di controllo ad esso con-

nesso ed il potere disciplinare (art. 2106

c.c.).

Dalla situazione di subordinazione deri-

va la posizione di collaborazione del

lavoratore, intesa come modalità di svol-

gimento della prestazione lavorativa. In

questo senso, la causa che caratterizza il

contratto di lavoro è lo scambio tra colla-

borazione e retribuzione (sinallagmati-

cità).

Al momento dell’assunzione, e comun-

que entro un termine di trenta giorni,

nel contratto sottoscritto dalle parti,

nella lettera di assunzione o in qualsiasi

altro documento, il lavoratore ha diritto

ad una serie di informazioni previste dal

D.lgs. 26 maggio 1997 n. 152, emanato in

attuazione della direttiva europea

91/533. Tali informazioni riguardano:

a) l’identità delle parti;

b) il luogo di lavoro; in mancanza di un

luogo di lavoro fisso o predominante,

l’indicazione che il lavoratore è occu-

pato in luoghi diversi, nonché la sede

o il domicilio del datore di lavoro;

c) la data di inizio del rapporto di lavoro; 

d) la durata del rapporto di lavoro, preci-

sando se si tratta di rapporto di lavoro

a tempo determinato o indeterminato;

La fase costitutiva del rapporto di lavoro



e) la durata del periodo di prova se pre-

visto;

f) l’inquadramento, il livello e la qualifi-

ca attribuiti al lavoratore, oppure le

caratteristiche o la descrizione somma-

ria del lavoro;

g) l’importo iniziale della retribuzione e i

relativi elementi costitutivi, con l’indi-

cazione del periodo di pagamento;

h) la durata delle ferie retribuite cui ha

diritto il lavoratore o le modalità di

determinazione e di fruizione delle

ferie;

i) l’orario di lavoro;

l) i termini di preavviso in caso di recesso.

L’indicazione di cui alle lettere e), g), h),

i), l) può essere fatta mediante rinvio al

contratto collettivo.

L’obbligo di informazione entro trenta

giorni riguarda anche le modifiche che

non siano indotte da leggi, regolamenti

o contratti collettivi.

Il D.lgs. 152/1997 contiene anche le infor-

mazioni necessarie in caso di lavoro all’e-

stero e le misure di tutela in caso di man-

cato, ritardato, incompleto o inesatto

adempimento degli obblighi.

L’art. 10 del contratto intercompartimen-

tale 2001-2004, richiamando sia la nor-

mativa europea sia quella nazionale, ri-

propone in buona sostanza il contenuto

del D.lgs. 152/1997, precisando inoltre la

necessità della forma scritta, l’applicabi-

lità dei contratti collettivi vigenti nel

tempo, le tipologie prevalenti (tempo

indeterminato, tempo determinato,

part-time).
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Importante è la previsione contenuta

nella seconda parte del terzo comma

dell’art. 10: con essa si precisa che "e’ in

ogni modo condizione risolutiva del con-

tratto, senza obbligo di preavviso, l’an-

nullamento della procedura di recluta-

mento che ne costituisce il presupposto”.

Essa infatti testimonia dell’unicità del

percorso di selezione con la possibilità di

stipulazione del contratto individuale e

crea una continuità necessaria tra fase

precontrattuale (pubblicistica) e contrat-

to di lavoro (privatistico).

Da quanto detto si ricava sufficientemen-

te che il contratto sia la fonte costitutiva

del rapporto individuale di lavoro; a que-

sta conclusione è possibile pervenire

anche dalla lettura dell’art. 2126 c.c. il

quale prevede ipotesi di mantenimento

degli effetti proprio nei casi di nullità ed

annullamento del contratto di lavoro. In

tali casi, infatti, l’invalidità del contratto

non produce effetti sul rapporto indivi-

duale per il periodo in cui ha avuto ese-

cuzione – salvaguardando, quindi, i dirit-

ti maturati durante la prestazione di

fatto, ma non comporta nemmeno l’in-

staurazione di un vero rapporto di

lavoro, proprio perché si è in assenza di

un contratto valido. Eccezione a questo

principio generale di conservazione degli

effetti è costituita dai casi in cui il con-

tratto sia nullo per illiceità dell’oggetto o

della causa in quanto proibite da norme

imperative di legge, contrarie al buon

costume o contrarie all’ordine pubblico.

La fase costitutiva del rapporto di lavoro
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Una volta affermata la natura contrat-

tuale del rapporto di lavoro, bisogna ag-

giungere che le parti non sono libere di

determinarne i contenuti, se non entro

limiti ben definiti: da un lato, infatti,

fungono da limite le norme imperative

di legge con riferimento sia ai contratti

collettivi sia a quelli individuali, il cui

mancato rispetto produce la sostituzione

automatica della clausola difforme13 (art.

1419 c.c.), dall’altro fungono da limite le

norme inderogabili dei contratti colletti-

vi (art. 2113 c.c.). Si tratta, ovviamente, di

una inderogabilità in pejus, dal momen-

to che sono valide le clausole migliorati-

ve a favore del lavoratore. 

Altro problema importante riguardante

la formazione del contratto di lavoro è

quello che attiene alla forma. In linea ge-

nerale vige il principio della libertà della

forma: infatti i casi in cui è richiesta la

forma scritta sono esplicitamente previsti

dall’ordinamento e riguardano particola-

ri tipologie di rapporto (formazione-

lavoro, interinale), elementi cosiddetti

accidentali del rapporto (patto di prova),

aspetti che possono essere lesivi dei dirit-

ti dei lavoratori (licenziamento). Per il

momento costitutivo, invece, l’ordina-

mento non prevede una particolare for-

ma per l’espressione della volontà delle

parti.

Va comunque detto che, seppure indi-

rettamente, l’ordinamento tende a ge-

neralizzare una qualche forma scritta ri-

ferita agli elementi salienti del rapporto

di lavoro, come si evince dal meccanismo

di informazioni previsto dal D.lgs. 152/

1997 del quale abbiamo parlato in prece-

denza. Inoltre, va ricordato che il secon-

do comma dell’art. 10 del contratto in-

tercompartimentale 2001-2004 esplicita-

mente dispone la forma scritta per il con-

tratto di lavoro.

2.7  Le incompatibilità, i cumuli di
impiego e gli incarichi

Superata la rigidità assoluta del principio

di esclusività dell’impiego, tradizionale

nel settore pubblico, la normativa con-

tenuta nella legge delega prevede co-

munque che sia materia riservata alla

legge quella riferita alla disciplina della

responsabilità e delle incompatibilità tra

l'impiego pubblico ed altre attività e i ca-

si di divieto di cumulo di impieghi e inca-

richi pubblici (art. 2.1.c7 della legge n.

421/92).

La legge provinciale 16/1995 prevede

questa disciplina all’art. 14 attraverso

l’individuazione di principi e criteri per

l’emanazione successiva, non ancora av-

venuta, di un regolamento d’esecuzione

13 Per una ipotesi di sostituzione automatica di clausola peggiorativa rispetto alla normativa nazio-

nale, contenuta in un contratto collettivo (in materia di cumulo tra permessi e congedo) per perso-

na portatrice di handicap, cfr. TRGA (sezione autonoma per la provincia di Bolzano), 31 maggio 2000

n. 165.

La fase costitutiva del rapporto di lavoro
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(comma 1) ed alcune norme specifiche

(commi 2-4).

I principi del primo comma possono ri-

portarsi a tre tipologie:

• incompatibilità assoluta;

• casi consentiti previa autorizzazione;

• casi consentiti anche senza autorizza-

zioni.

I commi 2-4 definiscono gli obblighi di in-

formazione da parte del lavoratore,

quelli dei soggetti pubblici e privati che

conferiscono incarichi ai fini della costi-

tuzione dell’anagrafe delle prestazioni14,

le deroghe nei casi di lavoro part-time.

Al momento in cui scriviamo queste note

la normativa legislativa sulle incompati-

bilità e i cumuli risulta ancora quella re-

golata dal Capo III del Titolo IV (artt. 56-

61) della legge provinciale 3 luglio 1959

n. 6 che è informata maggiormente ad

un principio di esclusività dell’impiego

pubblico tipico della legislazione statale

antecedente alla riforma del 1993. 

2.8  Il periodo di prova

Il primo comma dell’art. 2096 c.c. preve-

de che, salva diversa disposizione con-

tenuta nei contratti collettivi, l’assunzio-

ne del lavoratore per un periodo di pro-

va deve risultare da atto scritto.

E’ quindi questa la prima vicenda nell’e-

voluzione del rapporto di lavoro per la

quale la forma scritta è richiesta ad sub-

stantiam e, quindi, una assunzione che

non preveda per iscritto un periodo di

prova va considerata definitiva (art.

2096.4). 

La clausola che prevede il periodo di pro-

va deve risultare dal contratto individua-

le non essendo sufficiente la sua previ-

sione nei contratti collettivi. Il cosiddetto

"patto di prova” ha l’effetto di sospen-

dere il rapporto di lavoro, nel senso ap-

punto che questo diventa definitivo solo

al termine del periodo ed in assenza di

recesso di una delle parti.

Il secondo comma dell’art. 2096 c.c. di-

spone che le parti sono rispettivamente

tenute "a consentire e fare l’esperimen-

to che forma oggetto del patto di

prova”: ciò significa che la funzione del

patto di prova è quella di verificare la

reciproca convenienza al contratto (di

tipo professionale da parte del datore di

lavoro, di tipo normativo e di condizioni

14 L. n. 421/1992. Art. 2.1.p) prevedere che qualunque tipo di incarico a dipendenti della pubblica

amministrazione possa essere conferito in casi rigorosamente predeterminati; in ogni caso, prevede-

re che l'amministrazione, ente, società o persona fisica che hanno conferito al personale dipendente

da una pubblica amministrazione incarichi previsti dall'articolo 24 della legge 30 dicembre 1991, n.

412, entro sei mesi dell'emanazione dei decreti legislativi di cui al presente articolo, siano tenuti a

comunicare alle amministrazioni di appartenenza del personale medesimo gli emolumenti corrispo-

sti in relazione ai predetti incarichi, allo scopo di favorire la completa attuazione dell'anagrafe delle

prestazioni prevista dallo stesso articolo 2.

La fase costitutiva del rapporto di lavoro
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da parte del lavoratore) oppure, come

afferma una recente sentenza della

Corte costituzionale (541/2000), "la clau-

sola di prova è finalizzata all’accerta-

mento della sussistenza nel prestatore di

determinate qualificazioni tecniche

ritenute necessarie al proseguimento del

già intrapreso rapporto di lavoro”. A

questo proposito vanno anche segnalate

due sentenze della Corte di Cassazione

(18 novembre 2000 n. 14950 e 30 ottobre

2001 n. 13525) con le quali si afferma il

principio per cui il patto di prova appo-

sto al contratto di lavoro deve non solo

risultare da atto scritto, ma deve conte-

nere anche la specifica indicazione delle

mansioni da espletare, atteso che la

facoltà del datore di lavoro di esprimere

la propria insindacabile valutazione

sull’esito della prova presuppone che

questa debba effettuarsi in ordine a

mansioni esattamente individuate ed

indicate; per cui, il rinvio al riferimento al

sistema classificatorio della contrattazio-

ne collettiva - specifica la sentenza - è

sufficiente ad integrare il requisito della

specificità dell’indicazione delle mansio-

ni del lavoratore in prova solo se rispetto

alla scala definitoria di categorie, qualifi-

che, livelli, profili professionali, il richia-

mo contenuto nel patto è fatto alla

nozione più dettagliata15.

Seppure in forma indiretta, l’art. 10 della

legge 15 luglio 1966 n. 604 fissa il limite

massimo del periodo di prova in sei mesi,

nel momento in cui afferma che la sua

disciplina non si applica ai lavoratori in

prova fino a quando l’assunzione diviene

definitiva e, in caso, quando sono decorsi

sei mesi dall’inizio del rapporto di lavoro.

Anche di recente, con la sentenza 27

novembre 2000 n. 541, la Corte Costitu-

zionale affronta il problema della non

applicabilità delle garanzie di cui alla leg-

ge 604/1966 ai lavoratori in prova, affer-

mando che "la dichiarazione di recesso

del datore di lavoro per esito negativo

della prova non può essere propriamente

qualificata come licenziamento ed è inve-

ce avvicinabile alla risoluzione del rap-

porto per scadenza dei termini”.

Ad entrambe le parti è consentito rece-

dere durante il periodo di prova senza

obbligo di preavviso o indennità sostitu-

tiva, ma comunque con corresponsione

del trattamento di fine rapporto e paga-

mento delle ferie non godute (C. Cost. 22

dicembre 1980 n. 189).

15 Così, anche, Cassazione 4 dicembre 2001 n. 15307. Con la sentenza 6 dicembre 2001 n. 15432, la

stessa sezione Lavoro della Cassazione ha anche aggiunto che in caso di assegnazione continuativa

al lavoratore di mansioni ulteriori rispetto a quelle previste in sede di stipulazione del patto di prova,

il recesso per mancato superamento dell’esperimento è illegittimo non solo quando per il rilievo

quantitativo e qualitativo delle ulteriori mansioni si debba considerare sostanzialmente mutato l’og-

getto complessivo della prestazione, ma anche quando risulti la potenziale incidenza, sul giudizio del

datore di lavoro, dello svolgimento delle ulteriori mansioni per la loro natura o per la loro influenza

sulle condizioni di espletamento delle mansioni originarie.
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Secondo la giurisprudenza, il recesso del

datore di lavoro durante il periodo di

prova non ha bisogno di motivazioni

(Cass. 12 marzo 1999 n. 2228), essendo

essa deducibile dalla funzione stessa del

patto; va però detto che l’art. 11 del con-

tratto collettivo intercompartimentale

2001-2004, al quinto comma prevede

"l’adeguata motivazione” dell’ammini-

strazione recedente. 

Il secondo comma dell’art. 11 della legge

68/1999 prevede che, nel caso di assun-

zione di disabili, il periodo di prova possa

avere una durata maggiore di quella pre-

vista dai contratti collettivi, "purché l’esi-

to negativo della prova, qualora sia rife-

ribile alla menomazione di cui è affetto il

soggetto, non costituisca motivo di riso-

luzione del rapporto di lavoro”: è dubbio

se questa previsione di un periodo di

prova anche per i disabili riguardi solo i

casi di convenzioni previste dall’art. 11 o

abbia una portata generale. Comunque

sia, è orientamento consolidato della

Corte Costituzionale (da ultimo, cfr. sen-

tenza 541/2000) quello per cui il patto di

prova è compatibile con l’assunzione ob-

bligatoria dei disabili, a condizione che

la prova tenga conto delle minorate ca-

pacità lavorative dell’interessato e che

vada confermato l’orientamento della

giurisprudenza di merito che richiede un

maggiore rigore in tema di recesso nei

confronti del lavoratore disabile assunto

in prova, attraverso l’obbligo di esterna-

zione dei motivi dell’esito negativo della

prova, soprattutto al fine di evitare il

licenziamento in frode alla legge.

La disciplina contrattuale del periodo di

prova è contenuta – come accennato –

nell’art. 11 del contratto intercomparti-

mentale. In esso la durata del periodo di

prova è previsto in sei mesi. Oltre alle di-

sposizioni già segnalate, il contratto pre-

vede la possibilità di trasferimento del

lavoratore in prova, su richiesta o d’uffi-

cio, sempre che ci sia:

• la vacanza del posto e la necessità di

coprirlo,

• la prova anche nel rapporto di lavoro a

tempo determinato (tre mesi) che, qua-

lora superata, si considera valida anche

nel caso di successivo rapporto a tempo

indeterminato, 

• l’esperimento del periodo di prova

anche in caso di progressione verticale.

La fase costitutiva del rapporto di lavoro
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La crescente attenzione alla flessibilità

del lavoro - da coniugare sia in senso

organizzativo, sia in termini di riduzione

dei costi - ha fatto sviluppare nel corso

degli ultimi venti anni tipi di rapporto di

lavoro che, in misura diversa, non con-

tengono tutti gli elementi di "tipicità”

riconducibili al rapporto di lavoro subor-

dinato. In verità, anche tra i "nuovi lavo-

ri” esistono differenze che difficilmente

sono riconducibili ad una tipologia: ed è

per questo che, in assenza di un’indica-

zione precisa proveniente dall’ordina-

mento, essi sono soliti essere chiamati

"lavori flessibili” o "lavori atipici”.

Per comprenderne i tratti comuni e gli

elementi di distinzione, è utile partire

dalla definizione di lavoro subordinato

fornita dal codice civile (art. 2094). Senza

entrare nel merito di quanto sarà più chia-

ro nel corso dei prossimi due paragrafi,

possiamo dire, in prima approssimazione

e con qualche rischio di superficialità,

che per lavoro subordinato si intende un

lavoro prestato in posizione di subordi-

nazione gerarchica e funzionale rispetto

ad un datore di lavoro (che ne determi-

na, in modo più o meno accentuato, le

modalità di svolgimento), in un sistema

organizzativo da lui diretto, in cambio di

una retribuzione: la prima caratteristica

del lavoro subordinato è quindi quella

connessa al potere del datore di lavoro.

Sempre con riferimento alle modalità di

espletamento della prestazione lavorati-

va, la giurisprudenza ha elaborato alcuni

caratteri distintivi del lavoro subordina-

to, indicando tra essi la continuità e l’e-

sclusività della prestazione: soprattutto

sulla base di questi due caratteri – ma

principalmente anche per le caratteristi-

che proprie di sistemi organizzativi pre-

valentemente stabili e statici – si è di

fatto diffusa per prima una fattispecie di

lavoro subordinato riconducibile ai carat-

teri di tempo indeterminato e tempo

pieno: la seconda caratteristica del

lavoro subordinato è quindi riconducibi-

le alla durata del rapporto di lavoro.

Mano a mano che i sistemi organizzativi

hanno perso i caratteri di stabilità e sta-

ticità, per innovazione tecnologica e/o

organizzativa, per modifica delle quan-

tità e delle qualità dei beni prodotti o dei

servizi erogati, si è posto il problema di

adeguare la rigidità del lavoro alla flessi-

bilità dell’organizzazione.

Si è trattato di un percorso lungo e non

ancora concluso che, anche con il contri-

buto al livello nazionale delle maggiori

organizzazioni sindacali (attraverso

accordi trilaterale cd. di concertazione),

prova a coniugare flessibilità e tutela del

lavoro.

La casistica di lavori che questa esperien-

za non solo italiana ha consentito è mol-

to varia e, ancora con qualche approssi-

3. Le tipologie di rapporto di lavoro



mazione, possiamo dire che sono lavori

flessibili quelli che mantengono le carat-

teristiche del lavoro subordinato legate

all’esercizio del potere datoriale, mentre

sono lavori atipici quelli che perdono

quei caratteri o si differenziano dal

modello del codice civile per qualche ele-

mento di causa mista.

In questo paragrafo esamineremo i prin-

cipali tipi di lavoro previsti dall’ordina-

mento, con particolare riferimento a

quelli che maggiormente si vanno dif-

fondendo nell’ambito del lavoro pubbli-

co, tenendo conto del fatto che nelle

leggi delega nazionale mancano principi

specifici in materia e che quindi quelli

desumibili dalla Provincia di Bolzano de-

vono essere rintracciati nella normativa

nazionale specifica.

L’art. 12 del contratto intercompartimen-

tale del 1° agosto 2002, nel prevedere

alcune forme flessibili di lavoro estende

la loro funzione ad ambiti diversi da

quelli organizzativi, intitolando l’articolo

significativamente "Forme di flessibilità

dell’orario di lavoro e norme di tutela

della qualità del tempo di lavoro e della

vita” e affermando che "le parti confer-

mano l’impegno a migliorare qualitativa-

mente e quantitativamente il rapporto

tra le prestazioni contrattualmente do-

vute e quelle effettivamente rese, identi-

ficando anche nuove articolazioni e

modalità di gestione flessibile dell’orario

di lavoro”.
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3.1 La riforma del mercato del
lavoro (L. n. 30/2003 e D.lgs.
n. 276/2003): problemi d´appli-
cabilità al pubblico impiego

La normativa nazionale sui lavori flessibi-

li o atipici ha subito recentemente pro-

fondi cambiamenti a seguito dell’appro-

vazione della legge delega 14 febbraio

2003 n. 30 e del decreto legislativo

(attuativo della delega) 10 settembre

2003 n. 276.

Gli effetti di questa legislazione di rifor-

ma sul lavoro pubblico sono ancora

incerti, sia per un dettato legislativo non

sempre chiaro, sia per la tecnica di

"armonizzazione” prevista dall’art. 86,

comma 8.

Infatti, l’art. 6 della legge delega esplici-

tamente esclude il personale delle pub-

bliche amministrazioni dai criteri di dele-

ga in essa contenuti, tranne nei casi in cui

le amministrazioni pubbliche "siano

espressamente richiamate”. 

La lettura combinata delle disposizioni

deleganti e di quelle delegate presenta

però un quadro di difficile interpretazio-

ne univoca, dal momento che non si ri-

scontrano nella legge delega riferimenti

alle pubbliche amministrazioni se non

per ribadirne l’esclusione (come nel caso

dei criteri dettati per la riforma del la-

voro a tempo parziale); questa situazione

porterebbe a concludere che mancando

criteri per l’estensione della riforma al

lavoro pubblico, ogni riferimento even-

tualmente contenuto nei provvedimenti

delegati dovrebbe essere considerato

30
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incostituzionale per eccesso di delega.

Ma questa posizione drastica non è

necessaria, dal momento che potrebbe

affermarsi che il riferimento al richiamo

alle amministrazioni pubbliche contenu-

to nel citato art. 6 serva come criterio ge-

nerale per aprire la strada alla disciplina

delegata a contenere essa i richiami al la-

voro pubblico. Si tratta di una interpre-

tazione molto dubbia ma che consente

almeno una valutazione sulla opportu-

nità o meno di estendere la riforma dei

lavori flessibili ed atipici.

Pur utilizzando questo stretto sentiero,

la lettura del decreto delegato pone pro-

blemi di interpretazione e di raccordo

provocati da una tecnica non ineccepibi-

le; ed infatti:

• nel trasformare il lavoro interinale in

contratto di "somministrazione di lavo-

ro”, il decreto legislativo "abroga” la

legge 196/1997 e questa abrogazione

non può che avere effetto anche sul

settore pubblico, nonostante l’esclusio-

ne contenuta nella legge delega;

peraltro, l’applicabilità al pubblico im-

piego sembra ricavarsi anche dall’art.

86.9 che precisa che nel settore pubbli-

co non è possibile la somministrazione

a tempo indeterminato;

• nel riformare il contratto di formazio-

ne e lavoro, il legislatore delegato con-

ferma, allo stesso art. 86.9 la vigenza

dell’attuale displina solo per le pubbli-

che amministrazioni;

• nel riformare il contratto part-time, già

il legislatore delegante aveva escluso

31

l’applicazione della riforma al pubblico

impiego, ma il legislatore delegato o-

pera attraverso modifiche al testo del

decreto legislativo 61/2000, per cui a

meno di voler ammettere l’”originale”

contemporanea vigenza di due testi

della stessa legge, di cui uno non rifor-

mato valido per il pubblico impiego e

l’altro riformato valido per il settore

privato, non è chiaro quale sia l’impat-

to innovativo per il lavoratori delle

pubbliche amministrazioni.

A queste non chiare situazioni si aggiun-

ge che il legislatore delegato prevede al-

l’art. 86.8 una previsione generale per

cui "il Ministro per la funzione pubblica

convoca le organizzazioni sindacali mag-

giormente rappresenatative dei dipen-

denti delle amministrazioni pubbliche

per esaminare i profili di armonizzazione

conseguenti alla entrata in vigore del

presente decreto legislativo entro sei

mesi anche ai fini della eventuale predi-

sposizione di provvedimenti legislativi in

materia”.

Questa clausola di carattere generale la-

scia la situazione normativa attuale –

peraltro significativamente regolata dai

contratti nazionali – inalterata, affianca-

ta solo dai dubbi interpretativi esposti.

Ed infatti, a livello nazionale sono in cor-

so i primi contatti tra organizzazioni sin-

dacali e Ministero della funzione pubbli-

ca per decidere ambito, entità e stru-

menti normativi per la cosiddetta armo-

nizzazione.

Proprio per queste ragioni e consideran-
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do comunque la condizione di autono-

mia della Provincia di Bolzano e la pre-

senza anche in questo caso di una consi-

stente disciplina contrattuale tuttora

vigente, riteniamo corretto esporre nei

prossimi paragrafi dedicati alle forme di

lavoro flessibili ed atipiche quale sia lo

stato della disciplina vigente nel settore

pubblico prima della legge 30 e del de-

creto legislativo 276 del 2003, in attesa

che il percorso di armonizzazione si avvii

e si concluda, chiarendo anche i rilevanti

problemi interpretativi ed applicativi che

abbiamo sintetizzato.

3.2  Il contratto di lavoro a tempo
parziale (part-time)

La disciplina del contratto di lavoro a

tempo parziale è prevista dal D.lgs. 25

febbraio 2000 n. 61 (attuativo della Di-

rettiva europea 97/81), come modificato

dal D.lgs. 26 febbraio 2001 n. 100.16

In esso sono fornite in primo luogo le de-

finizioni che ci fanno comprendere co-

me, in questo caso, non mutino i caratte-

ri di subordinazione del contratto, ma

varino le durate della prestazione; così,

come afferma l’art. 1:

• per tempo pieno s’intende l’orario nor-

male di lavoro settimanale definito nel

suo massimo dalla legge o dai contrat-

ti collettivi;

• per tempo parziale si intende l’orario

di lavoro fissato dal contratto individu-

ale, cui sia tenuto un lavoratore, che

risulti comunque inferiore all’orario

normale;

• per tempo parziale orizzontale si in-

tende che la riduzione di orario rispet-

to al tempo pieno è prevista in relazio-

ne all’orario normale giornaliero;

• per tempo parziale verticale si intende

che il lavoro si svolga giornalmente a

tempo pieno, ma limitatamente a peri-

odi predeterminati nel corso della set-

timana, del mese o dell’anno;

• per tempo parziale di tipo misto si in-

tende una combinazione di tempo par-

ziale orizzontale e tempo parziale ver-

ticale;

• per lavoro supplementare si intende

quello corrispondente alle prestazioni

lavorative svolte oltre l’orario concor-

dato tra le parti del contratto indivi-

duale ed entro il limite del tempo pie-

no.

Il part-time è regolato, per quanto ri-

guarda le modalità della prestazione e le

condizioni, dai contratti collettivi ed è

applicabile anche ai rapporti di lavoro a

tempo determinato.

La norma nazionale generale prevede

inoltre: il contenuto del contratto indivi-

duale, il principio di non discriminazione

per i lavoratori part-time, la forma scrit-

ta della clausola (ma non per il lavoro

pubblico), il computo dei lavoratori part-

time ai fini dell’applicabilità dello statu-

to dei lavoratori, alcune delle modalità

16 Per considerazioni sull’applicabilità del D.lgs. 276/2003 al pubblico impiego si veda il paragrafo 3.1. 
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di svolgimento (in particolare il rapporto

tra tempo supplementare e straordina-

rio), il sistema di sanzioni (non applicabi-

le al lavoro pubblico), la disciplina previ-

denziale.

L’art. 10 dello stesso decreto stabilisce

che le disposizioni del decreto si applica-

no anche al lavoro pubblico, ferme re-

stando le discipline speciali per questo

settore.

Tra le discipline speciali per il settore

pubblico vanno segnalate:

• L’art. 1 della legge 23 dicembre 1996 n.

662 che consente al lavoratore pubbli-

co part-time di svolgere anche altre

attività lavorative retribuite e profes-

sioni anche comportanti iscrizioni ad

albi (consenso generalizzato per la

riduzione del 50% della durata); preve-

de che possano essere trasformati i rap-

porti di lavoro comunque inquadrati

nel sistema di classificazione; prevede

che la trasformazione da tempo pieno

a tempo parziale avvenga automatica-

mente dopo 60 giorni dalla richiesta e

che non possa essere negata se non per

conflitto di interesse con l’attività lavo-

rativa o professionale che il lavoratore

intenda svolgere; prevede che la tra-

sformazione possa essere differita fino

a un massimo di sei mesi in caso di

grave pregiudizio all’organizzazione;

prevede la preferenza accordata a

familiari di persone con disagio menta-

le o fisico e per i genitori con figli mi-

nori (ma su questo punto, v. ora i con-

gedi parentali17). La Corte Costituzio-

nale, con la sentenza 11 giugno 2001 n.

189, ha ritenuto infondata la questione

di legittimità costituzionale sollevata

dal Consiglio Nazionale Forense che

considerava incompatibile la posizione

di pubblico dipendente con quella di

avvocato.

• L’art. 39 della legge 27 dicembre 1997

n. 449 che al comma 25 prevede che la

contrattazione collettiva possa attri-

buire la retribuzione accessoria anche

in misura non proporzionale alla ridu-

zione dell’orario.

• L’art. 22 della legge 23 dicembre 1998

n. 448 che affida alla contrattazione

collettiva l’individuazione delle percen-

tuali (diverse dal 25%) di possibili rap-

porti part-time rispetto al numero dei

dipendenti ed eventuali esclusioni di

profili.

• L’art. 20 della legge 23 dicembre 1999

n. 488 che incentiva le assunzioni flessi-

bili.

• L’art. 6 della legge 28 maggio 1997 n.

140 che sancisce il diritto del lavorato-

re part-time a convertire in tempo

pieno il rapporto di lavoro dopo due

17 Tra le disposizioni transitorie provinciali introdotte all’art. 27 della l. p. 16/1995 dall’art. 15 della

legge 19/2001, successiva alla normativa nazionale dei congedi parentali ma precedente ai contratti

che li avrebbero regolamentati (vedi ora il contratto intercompartimentale 2001-2004), è previsto un

adeguamento dell’aspettativa per il personale con prole per i dipendenti della scuola statale.
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anni e alle scadenze previste dai con-

tratti collettivi.

In provincia di Bolzano la disciplina

pubblicistica è contenuta nel Decreto del

Presidente della Giunta provinciale 27

novembre 1995 n. 57, integrato dal DPGP

23 marzo 1998 n. 8.

In essa, precedente quindi alla recente

disciplina nazionale, sono prese in consi-

derazione per il personale provinciale

(per la scuola la normativa differisce) due

ipotesi di riduzione di orario (50% e

75%) dell’orario normale, due tipologie

(orizzontale e verticale), le percentuali

per ogni Ripartizione (30%) dei posti da

convertire, la durata (annuale rinnovabi-

le tacitamente), le procedure di presen-

tazione della domanda e di accettazione

(su parere favorevole del direttore di ri-

partizione), l’autorizzazione a svolgere

una seconda attività (solo se l’ammini-

strazione non è in grado di offrire la ri-

conversione a tempo pieno a personale

con riduzione pari al 50%), i profili pro-

fessionali esclusi (dirigenti, custodi con

alloggio di servizio, coordinatori per

part-time al 50%), le clausole di adegua-

mento del trattamento giuridico e retri-

butivo, la possibilità di assunzioni part-

time per i posti previsti e non coperti da

personale in servizio.

Una maggiore articolazione della disci-

plina è introdotta ad opera dell’autono-

mia collettiva.

L’art. 12 del contratto intercompartimen-

tale 2001-2004 considera il lavoro a tem-

34

po parziale in tutte le sue variabili (verti-

cale, orizzontale, con percentuali di tem-

po di lavoro diverse a seconda delle fasi

più o meno intense di lavoro o carichi o

scelte familiari particolari, con garanzia

di reversibilità in accordo con le strategie

di "sviluppo” della propria vita privata).

L’art. 13 pone un solo limite di riduzione

rispetto all’orario a tempo pieno (30%),

con possibilità eccezionali e motivate di

deroga, previo accordo sindacale. In esso

si ribadisce anche la flessibilità dell’arti-

colazione e si disciplina in termini gene-

rali il trattamento normativo e retributi-

vo (congedo ordinario e straordinario,

computo ai fini dell’anzianità di servizio,

trattamento economico, divieto di stra-

ordinario tranne nei casi stabiliti dal con-

tratto di comparto, obbligo della motiva-

zione per il rifiuto alla concessione, ap-

plicabilità dei principi desumibili dalla

normativa statale). Con riferimento al-

l’ultimo punto, riteniamo applicabile il

principio della possibilità di una diversa

attività lavorativa, salvo ipotesi di con-

flitto di interessi.

Per la specificazione della disciplina in-

tercompartimentale viene fatto il rinvio

ai contratti di comparto. Il contratto di

comparto del personale della Provincia di

Bolzano del 4 luglio 2002 rinvia ad un

separato contratto non ancora firmato.

3.3  Il telelavoro

Il telelavoro nelle pubbliche amministra-

zioni è previsto dall’art. 4 della legge 16
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giugno 1998 n. 191, definibile come la

prestazione di lavoro eseguita dal dipen-

dente delle amministrazioni pubbliche in

qualsiasi luogo ritenuto idoneo, colloca-

to al di fuori della sede di lavoro, dove la

prestazione sia tecnicamente possibile,

con il prevalente supporto di tecnologie

dell’informazione e della comunicazio-

ne, che consentano il collegamento con

l’amministrazione cui la prestazione stes-

sa inerisce.

Questa definizione – ricavata dall’art. 2

del D.P.R. 8 marzo 1998 n. 70 e integrata

col contenuto della legge – ci dice in

primo luogo che nelle pubbliche ammini-

strazioni il telelavoro può essere svolto

solo da personale dipendente (anche se,

forse, la stessa drasticità non è contenu-

ta nella legge 191/1998); in secondo

luogo, ci informa che la sede di telela-

voro, esterna all’amministrazione, non

necessariamente deve essere l’abitazione

del lavoratore, ma può essere anche un

"centro servizi” utilizzato da più datori

di lavoro; inoltre, che le spese di istalla-

zione della postazione telematica, di

funzionamento e di assistenza sono a ca-

rico dell’amministrazione; infine che il

telelavoro è autorizzato su richiesta del

dipendente e, sempre su richiesta, il lavo-

ratore può essere reintegrato nel suo

posto di lavoro.

L’art. 4 della legge 191/1998 afferma

inoltre che le amministrazioni pubbliche

devono determinare le modalità di veri-

fica dell’adempimento della prestazione

lavorativa e che non possono esistere di-
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versità retributive tra telelavoratore e la-

voratore in sede; infine è affidata alla

contrattazione collettiva l’adeguamento

del trattamento economico e normativo

ed alla consultazione sindacale l’indivi-

duazione di forme sperimentali di telela-

voro.

Il quarto comma dello stesso articolo ri-

conosce alle Regioni ed alle Province au-

tonome di Trento e Bolzano la potestà di

provvedere con proprie leggi.

In provincia di Bolzano non è ancora sta-

ta emanata una legge sul telelavoro ma

il 4 settembre 2001 è stato firmato il con-

tratto di comparto per il personale pro-

vinciale su condizioni e modalità del te-

lelavoro. Questo contratto prende spun-

to da una norma esistente nel contratto

di comparto dell’8 maggio 1997 (ora

abrogato dal contratto di comparto del 4

luglio 2002) che affidava a deliberazioni

della Giunta la sperimentazione di forme

di telelavoro per singole categorie di

personale o determinati servizi, determi-

nandone le modalità relative d’intesa

con le organizzazioni sindacali. Tali deli-

berazioni – nel corso del 2000-2001 -

hanno avviato la sperimentazione del

progetto "Tele 40”.

La definizione di telelavoro – coerente

con quella di livello nazionale – è con-

tenuta nell’art. 12 del contratto inter-

compartimentale del 1° agosto 2002 e

descritta come "una particolare forma di

flessibilità, caratterizzata dalla delocaliz-

zazione della prestazione e che fa si che

la flessibilità del fattore umano assuma
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una notevole rilevanza traducendosi in

una particolare articolazione della pre-

stazione lavorativa durante l’area della

giornata”.

Tornando al contratto di comparto del 4

settembre 2001, l’art. 2 ricorda che "il

telelavoro … rappresenta una mera

modifica del luogo di lavoro, non inci-

dendo sull’inserimento del personale in

telelavoro nell’organizzazione dell’uffi-

cio”: in questo modo la clausola contrat-

tuale ribadisce la piena coerenza del

telelavoro col rapporto di lavoro subor-

dinato ed esclude altre possibili ipotesi

(contratti di collaborazione, interinale,

etc.). Punti salienti del contratto sono:

• l’incompatibilità del telelavoro con il

lavoro straordinario;

• la valutazione del telelavoro come rap-

porto a tempo pieno;

• la necessità di concordare la prestazio-

ne di lavoro con il direttore;

• la reperibilità a distanza per almeno 2

ore consecutive giornaliere, la parteci-

pazione a riunioni in ufficio (computa-

te nell’orario di lavoro) e i rientri mini-

mi (2 settimanali);

• la possibilità di conversione del rappor-

to;

• l’applicazione del decreto legislativo

626/1994 a carico del lavoratore e con

l’assistenza dell’amministrazione;

• la salvaguardia dei diritti sindacali e il

divieto di controlli a distanza illegitti-

mi;

• gli obblighi contrattuali, di comporta-

mento e di servizio uguali a quelli dei
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lavoratori in sede ed il diritto di infor-

mazione individuale; 

• gli obblighi di manutenzione dell’am-

ministrazione.

3.4  Il rapporto di lavoro a tempo
determinato

La disciplina del rapporto di lavoro a ter-

mine è stata di recente profondamente

modificata dal D.lgs. 6 settembre 2001 n.

368, attuativo della Direttiva 99/70 relati-

vo all’Accordo quadro europeo sul lavoro

a tempo determinato.

Precedentemente la normativa statale

era contenuta nella legge 18 aprile 1962

n. 230 (che aveva incorporato, pur abro-

gandolo, lo spirito dell’art. 2097 c.c.) e

nell’art. 23 della legge 28 febbraio 1987

n. 56. Secondo questa normativa, l’appo-

sizione di un termine al contratto di la-

voro era da considerarsi come fatto ecce-

zionale e limitato ad alcune fattispecie

previste per legge o dai contratti colletti-

vi: si era soliti dire che l’ordinamento ve-

desse con sfavore l’apposizione di un ter-

mine al contratto e che, consentendo alla

contrattazione collettiva di ampliare i casi

possibili, avesse optato per una "liberaliz-

zazione controllata”; al contrario, nella

nuova disciplina si parla di individualizza-

zione dell’apposizione del termine, even-

tualmente valutato dal giudice.

La nuova disciplina opera una prima scel-

ta esautorando il ruolo della contratta-
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zione collettiva e rendendo più generali

(ragioni di carattere tecnico, produttivo,

organizzativo o sostitutivo) i motivi che

autorizzano l’apposizione di un termine;

tanto che da parte di alcuni interpreti si

parla di "acausalità” del termine: a que-

sto proposito, si può aggiungere che con

la sentenza 21 maggio 2002 n. 7468, la

Corte di Cassazione – pur non interve-

nendo sulla nuova disciplina – sembra

orientata ad affermare, a proposito della

progressiva liberalizzazione del contrat-

to a termine, che "l’indicata tendenza,

tuttavia, aveva (e tuttora conserva) il pro-

prio limite (confermato anche da Corte

Cost. 7 febbraio 2000 n. 41) nella diretti-

va comunitaria 28 giugno 1999 n. 70 ove

si considera che i contratti di lavoro a

tempo indeterminato rappresentano la

forma comune dei rapporti di lavoro e

contribuiscono alla qualità della vita dei

lavoratori interessati ed a migliorare il

rendimento e si afferma la necessità che

il termine abbia giustificazione in condi-

zioni oggettive e si fissano principi per

evitare abusi derivanti dall’utilizzazione

dei contratti a tempo determinato”.

Richiamando tali principi, la Corte di Cas-

sazione ha ritenuto comunque di ribadi-

re che, anche alla luce del D.lgs. 368/01

"il contratto di lavoro subordinato, per

sua natura, non è a termine”. 

Sul piano della struttura della normativa,

la nuova disciplina opera in maniera in-

versa alla precedente: mentre quella

elencava i casi in cui era possibile assu-

mere con contratto di lavoro a tempo de-

terminato, questa elenca i casi in cui ciò

non è possibile:

• sostituzione di lavoratori in sciopero;

• presso unità produttive che nei sei mesi

precedenti abbiano proceduto a licen-

ziamenti collettivi nelle stesse mansioni

(con possibilità di deroga prevista da

contratti collettivi);

• presso unità produttive con personale

in cassa integrazione;

• presso imprese che non applichino il

decreto legislativo sulla sicurezza sul

lavoro;

• ai contratti di formazione e lavoro, di

lavoro temporaneo (internale), di ap-

prendistato e in generale ai contratti

con finalità formative.

Un’ulteriore novità riguarda il meccani-

smo della proroga: nella nuova disciplina

il termine può essere prorogato per una

sola volta solo se il contratto ha una

durata inferiore ai tre anni e, comunque,

non può avere una durata superiore ai

tre anni se riguarda le stesse mansioni.

Sono inoltre previste sanzioni (maggiora-

zioni della retribuzione) nel caso in cui il

contratto abbia durata superiore al ter-

mine o alla proroga concordata e, in ulti-

ma istanza, la trasformazione del rap-

porto di lavoro in tempo indeterminato.

Le principali novità rispetto alla normati-

va precedente riguardano la possibilità

di contratti a termine anche lunghi e un

diverso meccanismo sanzionatorio. Sono

anche sanzionate con la trasformazione

del rapporto di lavoro assunzioni a ter-
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mine successive senza soluzione di conti-

nuità o separate da poco tempo18.

Alla contrattazione collettiva è affidato il

compito di definire i limiti quantitativi di

contratti a termine, tranne nei casi previ-

sti dal comma 7 dell’art. 10; alla stessa

contrattazione è affidato il compito di

prevedere forme di precedenza nelle as-

sunzioni a tempo indeterminato per i la-

voratori assunti precedentemente a ter-

mine per attività stagionali o di intensifi-

cazione dell’attività in determinati peri-

odi dell’anno.

In provincia di Bolzano manca ancora

una normativa ispirata al D.lgs. 368/2001:

la fonte pubblicistica riferita all’impiego

provinciale più recente è costituita dalla

Deliberazione della Giunta provinciale

13 agosto 1999 n. 3292 che già nell’art. 1,

contiene un "manifesto” sulla ecceziona-

lità del lavoro a termine, ispirato alla pre-

cedente disciplina nazionale. Le ipotesi

di assunzione a termine sono circoscritte

alla sostituzione di lavoratori assenti per

malattia o aspettativa e ad impellenti

esigenze di servizio.

Le sue previsioni sono più ampie di quel-

le previste dall’art. 15 del regolamento

sull’accesso (DPGP 26 marzo 1997 n. 6)

per il quale la possibilità di ricorso a con-

tratti a termine era limitata alla sostitu-

zione di personale, con particolari limita-

zioni per quanto riguarda la sostituzione

di personale assente in congedo ordina-

rio; è previsto comunque che il persona-

le assunto a termine debba appartenere

allo stesso gruppo linguistico del perso-

nale assente.

Il meccanismo di reclutamento è basato

su graduatorie permanenti aggiornate

quadrimestralmente, formate per i profi-

li professionali indicati nell’allegato e se-

paratamente per ognuno dei gruppi lin-

guistici. Per gli altri profili si procede at-

traverso inserzioni su giornali e attraver-

so candidature valutate da una commis-

sione; sono previste le modalità di ge-

stione delle graduatorie e le cause di can-

cellazione dalle stesse, nonché la gestio-

ne delle domande presentate da invalidi

ed altre categorie protette. Infine, è di-

sciplinata l’ipotesi di valutazione negati-

va che può comportare, oltre al licenzia-

mento, anche il divieto ad iscriversi alle

graduatorie.

Il contratto intercompartimentale 2001-

2004 all’art. 14 prevede che in caso di

assunzione a termine per sostituzione di

personale assente debba essere indicato

Le tipologie di rapporto di lavoro
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sul contratto il nominativo del lavoratore

sostituito e che al contratto a termine si

applichi la disciplina del periodo di pro-

va.

Inoltre, è previsto che i lavoratori a tem-

po determinato abbiano diritto all’aspet-

tativa non retribuita per motivi persona-

li, di famiglia o di studio (art. 24) ed al-

l’aspettativa per il personale con prole

(art. 45) solo se con anzianità di servizio

di almeno tre anni e se abbiano conse-

guito l’idoneità all’impiego in una proce-

dura concorsuale.

Ulteriori norme sono affidate ai contrat-

ti di comparto.

3.5  Il lavoro interinale

Il lavoro interinale o lavoro temporaneo

è disciplinato in Italia dalla legge 24

giugno 1997 n. 196 e può essere definito

come quella forma di lavoro in base alla

quale uno o più lavoratori assunti da una

specifica impresa (cd. impresa fornitrice)

svolgono la propria prestazione lavorati-

va a favore e alle dipendenze di un sog-

getto giuridico diverso (cd. impresa utiliz-

zatrice), sulla base di un apposito con-

tratto (cd. contratto di fornitura) preven-

tivamente stipulato dall’impresa fornitri-

ce e dall’utilizzatrice.19 Da questa defini-

zione ricaviamo che nel lavoro interinale

abbiamo tre soggetti (impresa fornitrice,

impresa utilizzatrice, lavoratore) legate

da due contratti (di fornitura tra le due

imprese, di lavoro tra l’impresa fornitrice

ed il lavoratore).

Il contratto di lavoro può avere durata

limitata al tempo della prestazione da

svolgere presso l’impresa utilizzatrice o

anche essere a tempo indeterminato (nel

qual caso, nei periodi di mancata utiliz-

zazione, spetterà al lavoratore una

indennità di disponibilità) con l’impresa

fornitrice che potrà utilizzare il lavorato-

re presso tutte le imprese che necessita-

no della sua professionalità. 

Anche il contratto di lavoro (c.d. contrat-

to per prestazioni di lavoro temporaneo)

deve contenere alcuni dati individuati

dalla legge e che adeguano il contenuto

del contratto di lavoro individuale alle

particolari caratteristiche di questa fatti-

specie.

Il contratto di fornitura deve contenere

elementi essenziali previsti dalla legge

riguardanti le caratteristiche professiona-

li del lavoratore richiesto e le modalità di

utilizzo della sua prestazione lavorativa.

Entrambi i contratti sono soggetti alla

forma scritta.

Le imprese autorizzate a svolgere l’atti-

vità di fornitura sono registrate presso il

Ministero del Lavoro, previo possesso di

particolari requisiti previsti dalla legge;

tutte le amministrazioni pubbliche pos-

sono essere imprese utilizzatrici.

Nel lavoro interinale i poteri datoriali si

19 Per considerazioni sull’applicabilità del D.lgs. 276/2003 al pubblico impiego si veda il paragrafo 3.1. 
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distribuiscono su due soggetti datori di

lavoro e ciò comporta una atipicità del

contratto.

La legge 196/1997 prevede i casi in cui

non sia possibile assumere con contratto

interinale che, in buona sostanza, coinci-

dono con quelli per i quali è vietata l’ap-

posizione del termine; inoltre è compito

della contrattazione collettiva introdurre

ulteriori vincoli.

Il lavoratore interinale ha diritto allo

stesso trattamento normativo ed econo-

mico dei lavoratori stabili dell’impresa

utilizzatrice nella quale lavora; per cui, il

vantaggio economico per l’impresa for-

nitrice consiste nel costo della fornitura

che riceve dall’impresa utilizzatrice, men-

tre il vantaggio per l’impresa utilizzatrice

(a parità di costo del lavoro, aggravata

dal costo della fornitura) consiste nel

non dover gestire (dalla selezione alla

risoluzione) il rapporto di lavoro e nel-

l’impossibilità per il lavoratore di nutrire

aspettative di assunzione definitiva pres-

so il soggetto utilizzatore. 

Infine, al lavoratore spettano gli stessi

diritti sindacali riconosciuti ai lavoratori

dell’impresa utilizzatrice (per il periodo

di permanenza in essa), nonché il diritto

a partecipare alla vita sindacale interna

all’impresa fornitrice.

La provincia di Bolzano non presenta di-

scipline legislative, regolamentari o con-

trattuali in materia. Al livello nazionale,

il 9 agosto 2000 è stato firmato un con-

tratto quadro tra ARAN e organizzazioni

sindacali.

3.6  Il contratto di formazione e
lavoro

Il contratto di formazione e lavoro è con-

siderato un contratto a causa mista, nel

quale allo scambio tra prestazione e re-

tribuzione, tipica del contratto di lavoro

subordinato, si aggiunge anche una ob-

bligazione formativa tale da raggiunge-

re un contemperamento tra esigenze

occupazionali ed esigenze formative dei

giovani: il contratto di formazione e la-

voro (cfl) infatti ha come limite massimo

di età i 32 anni.

La disciplina legislativa è prevalentemen-

te prevista nell’art 3 della legge 19 di-

cembre 1984 n. 863 che, peraltro, ha subi-

to varie modifiche nel corso degli anni.20

A seguito di queste innovazioni legislati-

ve, sono possibili due tipologie di cfl: la

prima, orientata all’acquisizione di pro-

fessionalità intermedie o elevate (tipo

A), della durata massima di 24 mesi e con

un limite minimo di ottanta ore di for-

mazione per le professionalità interme-

die e di centotrenta per quelle alte; la

seconda, orientata ad agevolare l’inseri-

mento professionale mediante un’esperi-

enza lavorativa che consenta un adegua-

mento delle capacità professionali al

contesto produttivo ed organizzativo (ti-

po B), della durata massima di dodici me-

20 Per considerazioni sull’applicabilità del D.lgs. 276/2003 al pubblico impiego si veda il paragrafo 3.1.
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si e con un limite minimo di 20 ore di for-

mazione.

Alla base della stipulazione di un cfl deve

esserci un progetto formativo, predispo-

sto dal datore di lavoro e preventiva-

mente approvato dalla struttura istitu-

zionalmente individuata al livello provin-

ciale, a meno che non si tratti di proget-

ti che rispettino i parametri individuati

da accordi nazionali tra Ministero del

Lavoro e organizzazioni sindacali, sentita

la Conferenza Stato-Regioni.

I datori di lavoro che assumono con cfl

godono di benefici contributivi, del van-

taggio di disporre comunque di contratti

a termine e della possibilità di inquadra-

re il lavoratore ad un livello inferiore ri-

spetto a quello previsto dai contratti col-

lettivi per i lavoratori stabili.

Per i contratti di formazione e lavoro è

prevista la forma scritta ed il contratto

deve essere accompagnato dal progetto

formativo predisposto ed approvato.

Il contratto di formazione e lavoro si

trasforma in contratto di lavoro subordi-

nato a tempo indeterminato per manca-

to rispetto della forma scritta e per man-

cato adempimento da parte del datore

di lavoro dell’obbligazione formativa.

Durante il cfl il lavoratore potrà svolgere

lavoro straordinario solo se previsto nel

progetto formativo ed il contratto potrà

prevedere un periodo di prova che non

dovrà però essere finalizzato a valutare

le capacità professionali del lavoratore,
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quanto piuttosto a verificare l’idoneità

ad acquisire quella capacità (tipo A) o a

verificare la sussistenza di una volontà di

inserimento professionale (tipo B).

Al termine del progetto i lavoratori pos-

sono essere assunti a tempo indetermi-

nato.

È fatto divieto di assumere con contratti

di formazione e lavoro se il datore di la-

voro non ha mantenuto in servizio alme-

no il 60% dei lavoratori cfl il cui contrat-

to di lavoro sia scaduto nei 24 mesi pre-

cedenti.

A questa disciplina di carattere generale

occorre aggiungere alcune specificità

proprie del sistema di reclutamento delle

pubbliche amministrazioni.

In particolare nelle pubbliche ammini-

strazioni non è possibile l’assunzione di-

retta e a chiamata nominativa, dovendo-

si invece seguire la strada della selezione

e garantire le disposizioni relative alle

riserve, ai diritti di precedenza ed ai tito-

li preferenziali: a questo scopo, possono

anche essere utilizzate le graduatorie per

le assunzioni a tempo determinato; ai

contratti di formazione e lavoro si può

ricorrere anche per adempiere all’obbli-

go delle assunzioni dei disabili.

Per la provincia di Bolzano non esistono

discipline specifiche; va solo segnalato

che il progetto è approvato dalla "Ripar-

tizione del personale” dell’Amministra-

zione provinciale
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3.7  Altri tipi di flessibilità

L’art. 12 del contratto intercompartimen-

tale 2001-2004 prevede, tra le altre

forme di flessibilità dell’orario:

• Lo job-sharing (detto anche lavoro ri-

partito o di coppia o gemellato) del

quale fornisce la definizione come una

forma di lavoro caratterizzata dalla

flessibilità organizzativa del tempo di

lavoro e della condivisione, con re-

sponsabilità solidale, da parte di due o

più persone del medesimo rapporto di

lavoro subordinato corrispondente ad

un posto di lavoro a tempo pieno. Si

tratta della forma di lavoro meno rego-

lamentata anche al livello nazionale;

infatti la disciplina è ricavabile dalla

Circolare del Ministero del Lavoro n.

43/1998 che rimette la disciplina speci-

fica alla contrattazione collettiva e, in

assenza di questa, a quella individuale.

Nonostante le apparenti similitudini

con il contratto part-time, riconducibi-

le ad una modalità di flessibilizzazione

dell’orario, lo job-sharing, nel quale si

verifica l’insistenza di più lavoratori su

di un unico posto, si caratterizza per la
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responsabilità solidale dei lavoratori

rispetto ad una prestazione considera-

ta nella sua unicità. Così, i lavoratori

possono organizzare autonomamente

l’orario personale ma, secondo i princi-

pi generali del codice civile, in caso di

impedimento dell’uno, la prestazione

dovrà essere garantita dall’altro (art.

1292 c.c.), salvo che non si tratti di

impedimento a lui non imputabile (art.

1218 c.c.). La retribuzione – compresa

quella accessoria – sarà commisurata al

tempo effettivo della prestazione e le

norme applicabili non potranno diffe-

rire da quelle del lavoro subordinato,

per quanto compatibili con la partico-

lare natura del rapporto.

• Il flexi-time come forma di regolamen-

tazione dell’orario di lavoro caratteriz-

zata da una più o meno ampia facoltà

del lavoratore di variare di giorno in

giorno la collocazione temporale della

prestazione, rispettando, però, il vinco-

lo di una predeterminata estensione

temporale della prestazione stessa nel-

l’ambito della singola unità di tempo

(giorno, settimana, mese).
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Nel corso del secondo capitolo abbiamo

accennato alla posizione del lavoratore

nel rapporto di lavoro ed alla sua qualifi-

cazione da parte dell’ordinamento giuri-

dico in termini di "subordinazione” (art.

2094 c.c.); abbiamo anche accennato alla

corrispondente posizione di "potere” del

datore di lavoro che, al pari della subor-

dinazione, è circoscritto all’ambito di

esercizio determinato dalle esigenze te-

cnico-funzionali dell’organizzazione.

In questo capitolo indagheremo gli ob-

blighi connessi al potere datoriale, defi-

nendone inoltre i modi di influenza sulla

prestazione lavorativa e sulla persona del

lavoratore. Nel prossimo capitolo esami-

neremo gli obblighi e le responsabilità

derivanti al lavoratore dalla sua posizio-

ne di subordinazione.

Due sono gli aspetti preliminari di questa

analisi, utili alla comprensione dell’am-

biente civilistico entro il quale si evol-

vono le relazioni di lavoro.

Il primo aspetto riguarda la natura giuri-

dica del potere datoriale nell’ambito del-

la pubblica amministrazione. Tradizio-

nalmente il potere della pubblica ammi-

nistrazione – anche per quanto concerne

la gestione del personale – è stato ritenu-

to un potere di diritto pubblico e, per

meglio dire, un’autorità di diritto pubbli-

co. Questa ricostruzione, elaborata so-

prattutto dalla giurisprudenza del Con-

siglio di Stato, si basava sul dettato del-

l’art. 97 Cost. e sulla riserva di legge ri-

guardante l’organizzazione: da essa si

faceva derivare la stessa natura giuridica

anche per quanto riguarda gli atti inter-

ni di organizzazione. Nel prosieguo del

tempo, soprattutto grazie alla dottrina,

si è via via affievolito il concetto di riser-

va di legge assoluta derivante dal detta-

to costituzionale, consentendo alla con-

trattazione collettiva – a partire dalla

prima metà degli anni ’70 e poi con la

legge quadro 93/1983 – di guadagnare

spazi sempre più ampi di azione.

Ma neppure questo percorso aveva con-

vinto del fatto che una relazione di tipo

privatistico mal si coniugava con il per-

durare di una visione pubblicistica del

potere organizzativo delle amministra-

zioni.

La legge-delega 421/92 segna un impor-

tante passo nella direzione del muta-

mento della natura giuridica del potere –

e, quindi, degli atti – di organizzazione.

Infatti, è sulla base della divisione di ruoli

tra politica ed amministrazione21 e con il

4. Poteri e obblighi del
datore di lavoro

21 L. n. 421/1992. Art. 2.1.g) prevedere: 1) la separazione tra i compiti di direzione politica e quelli di

direzione amministrativa; l'affidamento ai dirigenti - nell'ambito delle scelte di programma degli 
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richiamo esplicito a "poteri di direzione,

di vigilanza e di controllo” (concetti che,

come vedremo, derivano dalla disciplina

civilistica), nonché dalla previsione anali-

tica delle materie riservate alla legge,

che comincia a configurarsi un diverso

assetto dei poteri dirigenziali; i quali,

però, in quanto "poteri del privato dato-

re di lavoro”, trovano posto nell’ambito

della natura privatistica degli atti solo

con riferimento alla gestione del perso-

nale e non anche con riguardo all’orga-

nizzazione del lavoro. Questo almeno

nella prima stesura del decreto legislati-

vo 29/1993 (art. 4). Ancora una volta,

sulla base di suggestioni derivanti dalla

dottrina, la legge delega 59/1997 accen-

tua la posizione privatistica del dirigente,

enfatizzando maggiormente la necessità

di separazione tra atti della politica ed

atti di organizzazione22 e consentendo

alla nuova stesura dell’art. 4 (ora art. 5.2

del decreto legislativo 165/2001) di quali-

ficare esplicitamente il potere (e gli atti)

di organizzazione degli uffici e di gestio-

ne del personale come poteri di diritto

privato.

Nella legislazione emanata in provincia

di Bolzano, la situazione si è uniformata

al modello nazionale solo dall’approva-

zione della legge provinciale 19/2001.

Precedentemente e, quindi, anche in

seguito alle modifiche apportate al de-

creto legislativo 29/1993, essa non appa-

riva così chiara ed esplicita come in ambi-

to nazionale. Esaminando i testi delle

leggi provinciali 23 aprile 1992 n. 10 (Ri-

ordinamento della struttura dirigenziale

Poteri e obblighi del datore di lavoro

obiettivi e delle direttive fissate dal titolare dell'organo - di autonomi poteri di direzione, di vigilan-

za e di controllo, in particolare la gestione di risorse finanziarie attraverso l'adozione di idonee te-

cniche di bilancio, la gestione delle risorse umane e la gestione di risorse strumentali; ciò al fine di

assicurare economicità, speditezza e rispondenza al pubblico interesse dell'attività degli uffici dipen-

denti.

22 L. n. 59/1997. Art. 11.4. Anche al fine di conformare le disposizioni del decreto legislativo 3 febbraio

1993, n. 29, e successive modificazioni, alle disposizioni della presente legge recanti principi e criteri

direttivi per i decreti legislativi da emanarsi ai sensi del presente capo, ulteriori disposizioni integra-

tive e correttive al decreto legislativo 3 febbraio 1993, n. 29, e successive modificazioni, possono esse-

re emanate entro il 31 ottobre 1998. A tal fine il Governo, in sede di adozione dei decreti legislativi,

si attiene ai principi contenuti negli articoli 97 e 98 della Costituzione, ai criteri direttivi di cui all'ar-

ticolo 2 della legge 23 ottobre 1992, n. 421, a partire dal principio della separazione tra compiti e res-

ponsabilità di direzione politica e compiti e responsabilità di direzione delle amministrazioni, non-

ché, ad integrazione, sostituzione o modifica degli stessi ai seguenti principi e criteri direttivi:

a) completare l'integrazione della disciplina del lavoro pubblico con quella del lavoro privato e la

conseguente estensione al lavoro pubblico delle disposizioni del codice civile e delle leggi sui rapporti

di lavoro privato nell'impresa; estendere il regime di diritto privato del rapporto di lavoro anche ai

dirigenti generali ed equiparati delle amministrazioni pubbliche, mantenendo ferme le altre esclu-

sioni di cui all'articolo 2, commi 4 e 5, del decreto legislativo 3 febbraio 1993, n. 29.
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della Provincia Autonoma di Bolzano) e

10 agosto 1995 n. 16 (Riforma dell’ordi-

namento del personale della provincia) si

trovavano confermati i principi fonda-

mentali delle leggi delega ma non si fa-

ceva menzione alcuna alla natura giuri-

dica del potere e degli atti dei dirigenti.

Così, la legislazione provinciale faceva

proprio il principio della separazione del-

le competenze tra politica ed ammini-

strazione (art. 3 della l. p. 16/1997 e art.

2 della l. p. 10/1992); prevedeva la rego-

lamentazione attraverso la contrattazio-

ne collettiva del rapporto di lavoro dei

dirigenti (art.5 l. p. 16/97); deduceva – in

assenza di esclusioni esplicite – che anche

il rapporto di lavoro dirigenziale fosse

privatizzato (art. 2 l. p. 16/1997). Ma que-

sti elementi non conducevano alla con-

clusione che anche i poteri dirigenziali

seguissero le disposizioni del codice civi-

le, né per quanto riguarda la gestione

del personale, né per quanto riguarda gli

atti di organizzazione. 

In seguito alle modifiche apportate al-

l’art. 2 della l. p. 16/1995 dall’art. 15 della

l. p. 19/2001, anche la legislazione pro-

vinciale sancisce che "le determinazioni

per l’organizzazione interna degli uffici

e le misure inerenti alla gestione dei rap-

porti di lavoro sono assunte dagli organi

preposti alla gestione del personale con

le capacità23 ed i poteri del privato dato-

re di lavoro, tenuto conto della normati-

va provinciale sulla dirigenza e sulla

struttura dirigenziale” (art. 2.5); a questo

proposito va dato atto al Giudice del

lavoro del Tribunale di Bolzano24 di aver

riconosciuto alla locuzione contenuta nel

decreto 29/1993 valore di principio ben

prima dell’approvazione della legge

19/2001.

Il secondo aspetto da esaminare prelimi-

narmente riguarda la fonte di questo po-

tere: sul piano strettamente giuridico es-

so deriva dal contratto; ma poiché nei

rapporti di lavoro si tratta di un contrat-

to che vede comunque una delle parti in

posizione preminente rispetto all’altra,

esso deriva direttamente dalla posizione

di subordinazione che caratterizza il

lavoratore.

Ci si deve quindi chiedere in cosa consista

la subordinazione e quali siano i parame-

tri utili ad identificarla e definirla.

In altra parte della trattazione già si ac-

cenna al fatto che il concetto di subordi-

nazione è ricavabile dalla definizione di

23 L’importante è non confondersi: quando la normativa nazionale si riferisce "alla capacità” del pri-

vato datore di lavoro intende richiamare la capacità giuridica di un soggetto privato, con le ovvie

conseguenze anche sulla natura giuridica del potere e degli atti. Nella riproposizione della locuzio-

ne all’interno della legislazione provinciale, ci si riferisce invece alle capacità: si tratta sempre di un

linguaggio giuridico, dal momento che le capacità, nel significato di competenze, non si acquisisco-

no per legge.

24 T. Bolzano 9 gennaio 2001 n. 35.
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prestatore di lavoro che fornisce l’art.

2094 c.c. soprattutto ai fini di distinguere

casisticamente le ipotesi di lavoro subor-

dinato da quelle di lavoro autonomo

(art. 2222 c.c.) (e anche con riferimento a

figure nuove di lavoro cosiddetto atipico

quali le collaborazioni coordinate e con-

tinuative, sulle quali vedi anche al cap.

VI). La giurisprudenza ha elaborato un

insieme di parametri principali e sussi-

diari utili a definire il concetto di subor-

dinazione. 

In sintesi, tali parametri sono:

• Assoggettamento all’eterodirezione:

con questo termine si definisce un ob-

bligo continuativo di obbedienza che

non necessariamente si estrinseca in

una dipendenza gerarchica rigida e

continua; secondo parte della giuri-

sprudenza, il tasso di incisività e conti-

nuità dell’intervento datoriale può

variare a seconda del contenuto della

prestazione e del livello professionale

o di specializzazione del lavoro da svol-

gere. In questo senso, le direttive di

lavoro possono o meno consistere nella

determinazione puntuale delle moda-

lità, del luogo e del tempo della pre-

stazione, ma anche essere di carattere

generale e risolversi in orientamenti di

carattere programmatico.

• Collaborazione: emancipato in senso

organizzativo - rispetto al concetto cor-

porativo che non ammetteva conflitti

nelle relazioni di lavoro, proprio del
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codice civile del 1943 - questo parame-

tro è stato considerato soprattutto dal-

la dottrina come lo scopo tipico della

prestazione e, quindi, come la causa

del contratto di lavoro subordinato.

Prevalentemente alla collaborazione è

stato attribuito il significato di collega-

mento funzionale della prestazione

lavorativa con la struttura organizzati-

va che si realizza attraverso l’inseri-

mento organico, continuativo e siste-

matico del lavoratore nell’organizza-

zione; questo parametro, soprattutto

quando si verifica l’inserimento organi-

co nell’organizzazione, è considerato

un rafforzamento della subordinazio-

ne nei casi di prestazioni ad elevata

professionalità o complessità nelle qua-

li la subordinazione, intesa soprattutto

nell’accezione rigida precedentemente

esposta, possa risultare attenuata.

• Continuità della prestazione: con que-

sta definizione si intende una persi-

stenza nel tempo dell’obbligo di porre

a disposizione del datore di lavoro l’at-

tività lavorativa; in questo senso sono

state considerate compatibili con il pa-

rametro della continuità anche moda-

lità concrete di prestazione compren-

denti intervalli, pause o discontinuità.

Questo parametro viene di solito ri-

equilibrato, soprattutto nei casi di pre-

stazioni saltuarie, dall’inserimento or-

ganico nell’organizzazione.

• Altri parametri sussidiari: tali sono con-

siderati quei parametri residuali, nel

Poteri e obblighi del datore di lavoro



senso che non sono in grado di confi-

gurare da soli o di per sé l’esistenza di

un rapporto di lavoro subordinato: l’o-

rario di lavoro, inteso come vincolo

stretto, in quanto con il lavoro subordi-

nato sono compatibili forme di flessibi-

lità e autogoverno dell’orario soprat-

tutto in rapporto alla prestazione di

lavoro e, per converso, vincoli di orario

possono caratterizzare anche alcune

forme di lavoro autonomo; l’esclusività

della prestazione, dal momento che è

riconosciuta la compatibilità di più rap-

porti di lavoro subordinato in capo allo

stesso lavoratore e la compatibilità tra

forme di lavoro subordinato e forme di

lavoro autonomo; l’onerosità come ele-

mento fondamentale del rapporto di

lavoro subordinato peraltro assogget-

tato ai principi di proporzionalità e suf-

ficienza previsti dall’art. 36 Cost.;

• l’autonomia organizzativa, intesa come

distinzione tra responsabilità di ri-

sultato e responsabilità di attività, ma

entrambe compatibili con il lavoro su-

bordinato anche se diversamente inci-

denti sulla prestazione a seconda del

livello professionale ricoperto dal lavor-

atore; l’incidenza del rischio, anche se si

tratta di un parametro scarsamente uti-

lizzato per definire il lavoro subordina-

to; la volontà negoziale delle parti nel

senso prevalente di escluderne la signi-

ficatività qualora altri parametri testi-

monino palesemente per l’esistenza di

un rapporto di lavoro subordinato.
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Ora è indubbio che questa elaborazione

solo marginalmente interessa i rapporti

di lavoro della pubblica amministrazio-

ne, dal momento che nella maggioranza

dei casi ancora adesso essi sono instaura-

ti sotto la esplicita forma del lavoro sub-

ordinato; eppure essa non è marginale ai

fini della nostra discussione sia perché –

come si vede in questo stesso capitolo

(ma, ancora una volta, meglio nel cap.

VI) - si vanno diffondendo forme cosid-

dette atipiche di lavoro anche nelle

pubbliche amministrazioni, sia perché,

ed in via predominante, i parametri ela-

borati dalla giurisprudenza ci mostrano

come la posizione di potere tenuta dal

dirigente datore di lavoro riguardi sia lo

svolgimento della prestazione sia la stes-

sa persona del lavoratore. Si afferma, an-

zi, che è proprio la considerazione sog-

gettiva della persona del lavoratore co-

me elemento essenziale del contratto di

lavoro che rende questo rapporto origi-

nale rispetto a tutti gli altri regolati da

contratti; ed è sulla base di questo dato

essenziale di tutela della persona che

l’ordinamento giuridico (e quello sinda-

cale) pone limiti all’esercizio del potere

datoriale.

Se quindi dalla definizione prevista dal

codice civile è dato ricavare il presuppo-

sto stesso del potere datoriale, esaminia-

mo quali siano gli obblighi ed i limiti che

derivano al suo detentore in ragione del

vincolo contrattuale che lo lega al lavo-

ratore. 

Poteri e obblighi del datore di lavoro
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4.1  Il potere direttivo o di organiz-
zazione e il potere di controllo

Dal nostro ordinamento si ricavano alcu-

ni obblighi del datore di lavoro che ri-

guardano direttamente il lavoratore

come persona e la salvaguardia della sua

dignità anche in una relazione che, come

abbiamo detto, denuncia una inelimina-

bile disparità di fatto tra le posizioni

delle parti. Da questo punto di vista gli

obblighi ai quali accenneremo subito

possono considerarsi esterni e superiori

rispetto a qualsiasi potere datoriale: il

motivo per il quale li inseriamo in aper-

tura dell’esposizione dei contenuti del

potere direttivo risiede nel fatto che

questo potere è quello che più diretta-

mente connota la posizione di datore di

lavoro, come si evince anche dal dettato

dell’art. 2086 c.c. e dal quale anche gli

altri derivano.

Molti di questi divieti si trovano nel tito-

lo I della legge 300/1970 che significati-

vamente si intitola "Della libertà e della

dignità dei lavoratori”. La norma quadro

di questo titolo può essere considerata

l’art. 8 che vieta indagini sulle opinioni

dei lavoratori che non siano rilevanti ai

fini della valutazione dell’attitudine pro-

fessionale dello stesso; essa si coniuga

con il contenuto dell’art. 1 sulla libertà di

opinione che, in questo senso, costituisce

l’affermazione in positivo della libertà e

dignità sulle quali l’art. 8 vieta l’indagi-

ne. Entrambi questi articoli pongono le

basi per l’affermazione di quel principio

di non discriminazione che gli artt. 14-16

svilupperanno in senso collettivo25.

Strettamente collegata al divieto di di-

scriminazione – il quale peraltro è fonda-

to sui principi costituzionali di cui all’art.

3 Cost. – va considerata la tutela della

privacy della persona prevista dalla legge

statale 31 dicembre 1996 n. 675, soprat-

tutto per quanto riguarda il trattamento

dei dati personali e, per quello che qui

interessa, l’attuazione della Raccoman-

dazione del Consiglio d’Europa n. 89/2

del 18 gennaio 1989 sul trattamento dei

dati personali nel rapporto di lavoro. A

norma di tale disciplina, nel trattamento

di tali dati vanno salvaguardate misure

minime di sicurezza previste dall’art. 15

della stessa legge. Vedi anche, per le in-

tegrazioni, il Decreto Legislativo 28 di-

cembre 2001, n. 467.

Le altre disposizioni sono coniugazioni

aziendali di queste previsioni: come ad

esempio gli artt. 2-4 e 6 sull’utilizzo ai

fini di tutela del patrimonio aziendale di

guardie giurate, personale di vigilanza,

impianti audiovisivi e visite personali di

controllo, l’art. 5 sul divieto di ricorrere a

medici di fiducia del datore di lavoro per

gli accertamenti sanitari in caso di assen-

za per malattia.

Tutte queste disposizioni sono giusta-

mente state considerate quale normativa

25 Sul divieto di discriminazione, cfr. anche la legge 9 dicembre 1977 n, 903.
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posta a tutela della riservatezza del lavo-

ratore: tutela che trova una disciplina

specifica nell’ambito della più generale

tutela della privacy disciplinata dalla

legge 31 dicembre 1996 n. 675, il cui re-

golamento per la Provincia di Bolzano è

previsto nel DPGP 16 giugno 1994 n. 21.

Il DPGP 16 giugno 1994 individua per le

diverse categorie di dati sensibili le mo-

dalità e le funzioni di trattamento con-

sentite. Le categorie di dati sensibili so-

no:

• origine razziale ed etnica, appartenen-

za o aggregazione a un gruppo lingui-

stico;

• convinzioni religiose, appartenenza ad

associazioni o organizzazioni di carat-

tere religioso;

• dati sindacali;

• dati idonei a rilevare lo stato di salute;

• dati idonei a rivelare i provvedimenti di

cui all’art. 686 c.p.c. riguardanti le ipo-

tesi di iscrizione al casellario giudiziale.

4.2  Il potere disciplinare

L’art. 2106 c.c. stabilisce che l’inosservan-

za da parte del lavoratore degli obblighi

di diligenza e fedeltà (sui quali vedi il

prossimo capitolo) può dar luogo a san-

zioni disciplinari, secondo la gravità del-

l’infrazione. In altri termini si richiede al

lavoratore di assolvere alla sua prestazio-

ne lavorativa con comportamenti coe-

renti al vincolo contrattuale che lo lega

al datore di lavoro e compatibili con la

posizione di subordinazione che gli artt.
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2094 e 2086 c.c. disegnano per lui. Sal-

vaguardato nella sua dignità personale,

il rapporto tra datore di lavoro e lavora-

tore si ricolloca sul piano gerarchico (più

o meno accentuato a seconda del peso

contrattuale e professionale del lavora-

tore), riconoscendo al titolare del potere

organizzativo e di controllo il potere di

sanzionare disciplinarmente comporta-

menti lesivi delle regole legislative e con-

trattuali; è anzi proprio al contratto col-

lettivo che viene affidato un ruolo fon-

damentale nell’approntamento dei codi-

ci disciplinari. Così lo Statuto dei Lavo-

ratori – in ragione della sua funzione di

tutela – ha introdotto (significativamen-

te nello stesso Titolo I) limitazioni anche

all’esercizio del potere disciplinare

(art.7). Tali limiti possono così sintetizzar-

si:

• obbligo di pubblicazione ed affissione

in luogo accessibile a tutti del codice

disciplinare (infrazioni, sanzioni, proce-

dure), applicando quanto previsto dai

contratti collettivi (se esistenti);

• obbligo della contestazione dell’adde-

bito e della preventiva audizione del

lavoratore, anche attraverso l’assisten-

za di organizzazioni sindacali scelte dal

lavoratore;

• esclusione delle sanzioni che comporti-

no mutamenti definitivi del rapporto

di lavoro (retrocessione, trasferimento,

se non in caso di previsione contrattua-

le di ipotesi di incompatibilità ambien-

tale) (questa disposizione non risulta

applicabile per la legge provinciale 16/

Poteri e obblighi del datore di lavoro
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1995 che, all’art. 17, non dispone l’ap-

plicabilità del quarto comma dell’art. 7

della legge 300/1970); la giurispruden-

za ha considerato non rientrante in

questa categoria il licenziamento per

giusta causa o giustificato motivo sog-

gettivo in quanto ontologicamente di-

sciplinare e quindi assoggettabile alle

stesse procedure previste dai contratti

collettivi (sempre che il licenziamento

rientri tra le sanzioni previste dai con-

tratti);

• previsione dei limiti massimi delle san-

zioni;

• obblighi procedurali relativi ai tempi di

comminazione;

• divieto di tener conto delle sanzioni di-

sciplinari trascorsi due anni dalla loro

irrogazione (recidiva).

Oltre ai principi già indicati (proporzio-

nalità, pubblicità) la giurisprudenza ha

elaborato nel tempo anche un altro prin-

cipio riguardante il procedimento disci-

plinare, il principio dell’immediatezza,

per il quale la contestazione deve essere

immediata rispetto all’infrazione: ma

questo principio non ha valore assoluto,

dal momento che è stato considerato

compatibile con esso il trascorrere del

tempo necessario all’acquisizione delle

prove a carico del lavoratore in consi-

derazione dell’infrazione e delle caratte-

ristiche dell’organizzazione.

La legge delega 59/1997 contiene un

principio riferito agli obblighi di compor-

tamento ed ai codici disciplinari, in virtù

del quale le pubbliche amministrazioni

devono provvedersi di codici di compor-

tamento da raccordare con i codici disci-

plinari26.

La distinzione dei due codici può essere

così sintetizzata: il codice di comporta-

mento riguarda gli obblighi che derivano

al lavoratore dal fatto di svolgere la sua

attività lavorativa nell’ambito di un servi-

zio pubblico, il codice disciplinare riguar-

da gli obblighi che derivano al lavoratore

per il fatto di essere parte di un rapporto

contrattuale di lavoro (subordinato).

Il codice di comportamento nazionale è

contenuto nel decreto ministeriale del

Dipartimento della Funzione pubblica 28

novembre 2000.

La legge provinciale 16/1995 dedica a

questi temi due articoli.

Con l’art. 15 prevede che, a seguito di

consultazione sindacale di comparto, le

amministrazioni pubbliche definiscano

26 L. n. 59/1997. Art. 11.4.i) prevedere la definizione da parte della Presidenza del Consiglio dei mini-

stri - Dipartimento della funzione pubblica di un codice di comportamento dei dipendenti della

pubblica amministrazione e le modalità di raccordo con la disciplina contrattuale delle sanzioni di-

sciplinari, nonché l'adozione di codici di comportamento da parte delle singole amministrazioni

pubbliche; prevedere la costituzione da parte delle singole amministrazioni di organismi di control-

lo e consulenza sull'applicazione dei codici e le modalità di raccordo degli organismi stessi con il Di-

partimento della funzione pubblica.
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un codice degli obblighi di servizio e di

comportamento del personale; la disci-

plina dell’art. 15 è ripresa, sul piano con-

trattuale, dall’art. 52 del contratto inter-

compartimentale 2001-2004; in esso sono

individuati i principi cui le amministra-

zioni dovranno ispirarsi nella predisposi-

zione del codice degli obblighi di servizio

e di comportamento, sentite le organi-

zzazioni sindacali di comparto. Si tratta

di principi riferiti sostanzialmente ai rap-

porti tra dipendente pubblico e cittadino

e sono previste le forme di pubblicizza-

zione del codice stesso.

La normativa pubblicistica è contenuta

nella Deliberazione della Giunta provin-

ciale 7 ottobre 1996 n. 4817. In essa sono

contenute tre tipologie di obblighi e

comportamenti:

• obblighi di servizio: osservanza dell’o-

rario di lavoro, diligenza, obbedienza,

segreto d’ufficio;

• rapporti con il pubblico: parità di trat-

tamento, lealtà e collaborazione, dispo-

nibilità e cortesia, chiarezza di linguag-

gio;

• obblighi di comportamento in servizio:

collaborazione, cura del patrimonio

della Provincia, astensione dal parteci-

pare ad affari nei quali sia interessata

la provincia, astensione da decisioni e

attività dal quale possa derivarne van-

taggio o generare conflitti di interesse,

astensione da atti o comportamenti

lesivi della dignità della persona;

• divieto di assentarsi per motivi estranei

a quelli di ufficio o consentiti, divieto

di dedicarsi ad attività estranee al ser-

vizio durante l’orario o usare l’ufficio

per motivi privati, divieto di chiedere o

accettare compensi regali o altre utilità

in relazione alla prestazione lavorativa,

divieto di asportare documenti salvo

che per ragioni di ufficio.

Con l’art. 17 affida ai contratti collettivi

la disciplina dei codici disciplinari e di-

spone alcune clausole procedurali per

l’irrogazione delle sanzioni: la disciplina

contrattuale è prevista agli artt. 53-64

del contratto intercompartimentale

2001-2004.

Rispetto alla più generalizzata articola-

zione delle sanzioni, il contratto inter-

compartimentale non prevede il rimpro-

vero verbale; per cui, le sanzioni contem-

plate sono:

• censura (rimprovero scritto);

• riduzione dello stipendio da un mini-

mo di un decimo ad un massimo di un

quarto dello stipendio di livello base

fino ad un massimo di sei mesi (si trat-

ta di una sanzione che consente molte

articolazioni interne in grado di gra-

duarla a seconda dell’infrazione com-

messa);

• sospensione dal servizio fino a sessanta

giorni;

• licenziamento con preavviso;

• licenziamento senza preavviso.

Gli artt. 55-59 contengono per ogni san-

zione le relative infrazioni. La corte di

Cassazione, con la sentenza 16 novembre

2000 n. 14841 ha affermato che il colle-
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gio arbitrale e lo stesso giudice non pos-

sono applicare, pur fermi i suoi poteri di

annullamento e riduzione della sanzio-

ne, una sanzione diversa da quella previ-

sta dalla contrattazione collettiva perché

ciò significherebbe disapplicare questa

stessa, il che potrebbe avvenire solo ove

risultasse che essa fosse contrastante con

i principi inderogabili normativamente

individuati.

L’art. 60 prevede le norme sul procedi-

mento disciplinare27. Per tutte le sanzioni

spetta al diretto superiore la segnalazio-

ne all’ufficio competente, individuato

dall’amministrazione a norma dell’art.

53, che provvede all’istruttoria del proce-

dimento.

Lo stesso articolo prevede i termini per

presentare le controdeduzioni a seguito

della contestazione (scritta) dell’addebi-

to (20 giorni a pena di nullità); il diritto

all’assistenza da parte di persona di fidu-

cia o del rappresentante sindacale scelto;

lo riazzeramento del termine in caso di

modifica o integrazione della contesta-

zione; il diritto ad essere ascoltato a pro-

pria difesa; i casi di sospensione del pro-

cedimento; il termine massimo per la

conclusione del procedimento (un anno

dalla contestazione o 120 giorni senza

che sia adottato alcun atto); la possibilità

di riduzione della sanzione con il consen-

so del lavoratore (in questo caso la san-

zione non è impugnabile); le modalità di

impugnazione delle sanzioni dinanzi al

collegio arbitrale (vedi in seguito, solu-

zione delle controversie di lavoro).

Gli artt. 61 e 62 prevedono i casi di so-

spensione cautelare, in caso di contesta-

zione disciplinare che preveda la sanzio-

ne del licenziamento (fino ad un massi-

mo di sei mesi con privazione dello sti-

pendio) ed in caso di procedimento

penale che comporti la misura restrittiva

della perdita della libertà personale o

per rinvio a giudizio per fatti che riguar-

dino il rapporto di lavoro e che se accer-

tati comportino la sanzione del licenzia-

mento.

L’art. 63 prevede l’ammontare dell’as-

segno alimentare (rapportato alla retri-

buzione) in caso di sospensione.

L’art. 64 prevede i casi di sospensione del

procedimento disciplinare in caso di

apertura di procedimento penale.

Di particolare rilievo sul rapporto tra

procedimento penale e procedimento

disciplinare e sugli effetti del giudicato
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27 E’ fonte di non poche perplessità ricostruttive la sentenza del TRGA (sezione autnonoma per la pro-

vincia di Bolzano) 4 ottobre 2000 n. 290 la quale, a fronte di un ricorso di impugnazione di una san-

zione disciplinare a “privatizzazione” del rapporto di lavoro già definita anche attraverso il pas-

saggio di competenza al giudice del lavoro, non solo non eccepisce l’incompetenza ma definisce il

procedimento disciplinare (seppur svolta dinanzia alle commissioni disciplinari delle amministrazio-

ni) “a tutti gli effetti un procedimento amministrativo da classificare fra i procedimenti amministra-

tivi sanzionatori”.
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penale nei confronti dei dipendenti delle

pubbliche amministrazioni è la legge 27

marzo 2001 n. 97: nonostante il procedi-

mento disciplinare sia una classica mate-

ria di contrattazione collettiva, questa

legge dichiara esplicitamente la sua pre-

valenza sulle disposizioni contrattuali ed

il divieto assoluto per i contratti colletti-

vi a derogare alle sue disposizioni.

Gli aspetti salienti di questa disciplina

sono:

• La sentenza penale irrevocabile di con-

danna (ma anche di patteggiamento)

ha efficacia di giudicato nel giudizio

per responsabilità disciplinare per

quanto riguarda l’accertamento della

sussistenza del fatto, della sua illiceità

penale e all’affermazione che l’imputa-

to lo ha commesso. Con la sentenza 10

luglio 2002 n. 394, la Corte Costituzio-

nale ha dichiarato l’illegittimità costi-

tuzionale del primo comma dell’art. 10

della legge 97/2001 nella parte in cui

prevede che gli artt. 1 e 2 della stessa

legge si riferiscono anche alle sentenze

di applicazione della pena su richieste

pronunciate anteriormente alla sua en-

trata in vigore.

• La possibilità di trasferimento del

dipendente a seguito di rinvio a giudi-

zio nei casi di peculato, concussione,

corruzione.

• L’obbligo di sospensione in caso di con-

danna anche non definitiva per gli stes-

si reati.

• La pena accessoria dell’estinzione del

rapporto di lavoro in caso di condanna

per gli stessi reati alla reclusione per un

tempo non inferiore a tre anni.

• Alcune disposizioni patrimoniali ri-

guardanti la confisca dei beni a seguito

di condanna per taluni reati.

• L’obbligo di denuncia alla Corte dei

Conti per danno erariale nei confronti

del condannato.

L’importanza di questa legge risiede nel

fatto che – seppure limitatamente ad al-

cuni reati e pene – viene superato il prin-

cipio dell’autonomia del procedimento

disciplinare rispetto a quello penale e

vengono creati collegamenti automatici

in materia di prove e di sanzioni con pre-

valenza del procedimento penale su

quello disciplinare.

Con una recente sentenza (12 marzo

2002 n. 145) la Corte costituzionale ha di-

chiarato l’illegittimità costituzionale del-

l’art. 4.2 della legge 97/2001 nella parte

in cui dispone che la sospensione perde

efficacia decorso un periodo di tempo

pari a quello di prescrizione del reato; in-

fatti, la Corte ha ritenuto questo tempo

irragionevolmente lungo, poiché, tra l’al-

tro, in relazione ad alcuni fra i delitti in-

dicati dalla norma, il termine di prescri-

zione può raggiungere una durata ultra-

decennale tenuto conto anche degli ef-

fetti interruttivi della sentenza di con-

danna ai sensi dell’art. 160, ultimo com-

ma, del codice penale (cfr. anche ordi-

nanza 24/10/2002 n. 456).
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4.3  L’obbligo di sicurezza

L’art. 2087 c.c. dispone che " l’imprendi-

tore è tenuto ad adottare nell’esercizio

dell’impresa le misure che, secondo la

particolarità del lavoro, l’esperienza e la

tecnica, sono necessarie a tutelare l’inte-

grità fisica e la personalità morale dei

prestatori di lavoro”. Ovviamente, anche

questa disposizione, per effetto dell’ap-

plicazione delle norme del codice civile

alle pubbliche amministrazioni, si riferi-

sce agli obblighi della pubblica ammini-

strazione datore di lavoro.

L’art. 2087 contiene un obbligo che trova

peraltro fondamento in senso positivo di

riconoscimento di un diritto nell’art. 32.1

Cost. e in senso negativo di limitazione

ad una libertà nell’art. 41.2 Cost.

Quest’obbligo assoluto di prevenzione

che, nella sua drasticità, sovrasta il limi-

tato ambito della prestazione lavorativa,

ha fatto ritenere applicabile anche al

rapporto di lavoro il cosiddetto danno

biologico28, inteso come menomazione

dell’integrità psicofisica della persona. La

stessa drasticità della disposizione ci

informa anche che si tratta di un obbligo

primario del datore di lavoro, in mancan-

za del cui assolvimento potrebbe ipotiz-

zarsi il legittimo inadempimento della

prestazione lavorativa.

Questa norma che per il suo contenuto

attiene alla relazione individuale di la-

voro, è stata rafforzata in senso colletti-

vo dall’art. 9 dello Statuto dei lavoratori
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che ha riconosciuto alle rappresentanze

dei lavoratori il diritto "di controllare

l’applicazione delle norme per la preven-

zione degli infortuni e delle malattie

professionali e di promuovere la ricerca,

l’elaborazione e l’attuazione di tutte le

misure idonee a tutelare” la salute dei

lavoratori e la loro integrità fisica. L’art. 9

dello Statuto è stato in parte visto con

favore per i maggiori diritti che riconosce

ai lavoratori per il tramite delle loro

istanze sindacali, in parte criticata per la

riduzione dell’ambito di operatività alle

sole condizione di salute e integrità fisica

(con esclusione, quindi, del riferimento

alla "personalità morale”): va però detto

che le due discipline non si elidono e che,

quindi, gli obblighi derivanti al datore di

lavoro risultano invariati rispetto alla

previsione codicistica.

Una sostanziale razionalizzazione della

materia ed unificazione del mondo del

lavoro si è realizzata attraverso il decreto

legislativo 19 settembre 1994 n. 626 che

attua la direttiva europea quadro 89/391

e le direttive specifiche ad essa collegate.

Questa ultima disciplina è stata conside-

rata una specificazione del generale ob-

bligo di sicurezza sancito dall’art. 2087

c.c. ed una strumentazione specifica

offerta alla dimensione sindacale di tute-

la. Essa si basa sulle interrelazioni di dirit-

ti, poteri ed obblighi che fanno capo ad

una serie di soggetti dei quali l’art. 2 for-

Poteri e obblighi del datore di lavoro
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nisce la definizione (lavoratore, datore di

lavoro, servizio di prevenzione e prote-

zione dai rischi, medico competente, re-

sponsabile del servizio di prevenzione e

protezione, rappresentante dei lavorato-

ri per la sicurezza) interni ed esterni all’u-

nità produttiva, con funzione di preven-

zione (valutazione, eliminazione o ridu-

zione dei rischi), rispetto ad agenti (chi-

mici, fisici o biologici) presenti durante il

lavoro e potenzialmente dannosi per la

salute.

L’art. 98 del contratto intercompartimen-

tale 2001-2004 rinvia al contratto di com-

parto la disciplina del ruolo del rappre-

sentante per la sicurezza rispetto a nu-

mero, strumenti, formazione, monito-

raggio su infortuni, procedure di parteci-

pazione (informazione e consultazione).

La Delibera della Giunta provinciale n.

2617 del 10 agosto 2001 disciplina l’at-

tuazione delle norme sulla sicurezza del

lavoro per il personale dell’amministra-

zione provinciale e delle scuole a caratte-

re statale.

L’art. 24 della legge provinciale 7 dicem-

bre 1988 n. 54 istituisce il libretto sanita-

rio "per garantire ai lavoratori che ope-

rano in ambienti di lavoro insalubri visite

mediche periodiche a scopo preventivo”.

4.4  L’obbligazione retributiva

Introducendo la nozione di lavoro subor-

dinato, abbiamo detto che la retribuzio-

ne costituisce il corrispettivo della presta-

zione lavorativa fornita dal lavoratore: in

ciò l’art. 2094 c.c. è chiaro nel proporre la

retribuzione come elemento essenziale

del rapporto di lavoro. Proprio per la

funzione sociale che riveste, la retribu-

zione ottiene una tutela costituzionale

dall’art. 36.1 Cost. che ne definisce i prin-

cipi (proporzionalità alla quantità e qua-

lità del lavoro, sufficienza ad assicurare

al lavoratore ed alla sua famiglia un’esi-

stenza libera e dignitosa) per la determi-

nazione dell’ammontare minimo: il prin-

cipio della sufficienza opera come corret-

tivo (sociale) del mero corrispettivo della

prestazione misurabile in termini di

tempo, intensità e professionalità.

In regime di diritto comune dei contratti

collettivi – derivante dalla mancata

attuazione dei commi 2-4 dell’art. 39

Cost. – nel settore privato, nelle aziende

che non applicano il contratto collettivo,

la determinazione della retribuzione

proporzionale e sufficiente secondo i cri-

teri dell’art. 36 Cost. si realizza attraver-

so l’intervento del giudice ed il ricorso

all’art. 2099 c.c.

Questa elaborazione è stata consentita

da un orientamento giurisprudenziale da

tempo consolidatosi che ha affermato la

immediata operatività dell’art. 36 Cost.

e, anche nel settore pubblico precedente

alla riforma del 1992, esso si è affermato

come naturale estensione di un principio

generalizzabile in quanto costituzional-

mente previsto.

Nel pubblico impiego riformato il pro-

blema non si pone, dal momento che è la
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stessa legge-delega del 1992 a sancire il

principio della parità di trattamento

definito dai contratti collettivi29, nonché

l’efficacia soggettiva generalizzata dei

contratti stessi (su quest’ultimo punto ve-

di al capitolo 8). La generalizzazione dei

trattamenti economici definiti dai con-

tratti collettivi ha però indotto il legisla-

tore delegante a circondare di adeguate

cautele l’andamento del costo del lavoro,

sia influenzando la vigenza temporale

dei contratti30, sia disponendo principi

per un maggiore collegamento tra retri-

buzione accessoria, andamento organiz-

zativo dei servizi e valutazione dell’im-

pegno individuale e collettivo.

L’obbligazione retributiva si completa

con l’obbligo per il datore di lavoro di

consegnare, al momento della corre-

sponsione della retribuzione, un prospet-

to di paga (busta paga) in cui siano indi-

cati nome, cognome e qualifica profes-

sionale del lavoratore, il periodo cui la

retribuzione si riferisce, gli assegni fami-

liari e tutti gli altri elementi che, comun-

que, compongono la retribuzione, non-

ché, distintamente, le singole trattenute

– secondo la previsione della legge 5

agosto 1953 n. 4.

La legge provinciale 16/1995 fa propri il

primo (artt. 2.2 e 9) ed il terzo principio

(art. 5.5), mentre non contiene disposi-

zioni analoghe a quelle del principio di

ultravigenza dei contratti.

Gli elementi che compongono la struttu-

ra della retribuzione sono indicati all’art.

68 del contratto intercompartimentale

2001-2004. Le principali voci che com-

pongono tale articolazione della busta

paga sono:
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29 L. n. 421/1992. Art. 2.1.d) prevedere che le pubbliche amministrazioni e gli enti pubblici di cui alla

lettera a) garantiscano ai propri dipendenti parità di trattamenti contrattuali e comunque tratta-

menti non inferiori a quelli prescritti dai contratti collettivi.
30 L. n. 421/1992. Art. 2.1.l) definire procedure e sistemi di controllo sul conseguimento degli obietti-

vi stabiliti per le azioni amministrative, nonché sul contenimento dei costi contrattuali, entro i limiti

predeterminati dal Governo e dalla normativa di bilancio, prevedendo negli accordi contrattuali dei

pubblici dipendenti la possibilità di prorogare l'efficacia temporale del contratto, ovvero di sospen-

derne l'esecuzione parziale o totale in caso di accertata esorbitanza dai limiti di spesa; a tali fini, pre-

vedere che il Nucleo di valutazione della spesa relativa al pubblico impiego istituito presso il

Consiglio nazionale dell'economia e del lavoro dall'articolo 10 della legge 30 dicembre 1991, n. 412,

operi, su richiesta del Presidente del Consiglio dei ministri o delle organizzazioni sindacali, nell'am-

bito dell'attuale dotazione finanziaria dell'ente, con compiti sostitutivi di quelli affidatigli dal citato

articolo 10 della legge 30 dicembre 1991, n. 412, di controllo e certificazione dei costi del lavoro

pubblico sulla base delle rilevazioni effettuate dalla Ragioneria generale dello Stato, dal

Dipartimento della funzione pubblica e dall'Istituto nazionale di statistica; per il più efficace perse-

guimento di tali obiettivi, realizzare l'integrazione funzionale del Dipartimento della funzione

pubblica con la Ragioneria generale dello Stato.



• Lo stipendio di livello, rapportato ad

ognuno dei livelli retributivi che com-

pongono le nove qualifiche funzionali

di inquadramento (cfr. art. 69) e che è

integrato dal sistema di progressione

professionale, composto da classi di sti-

pendio e scatti previsti dall’art. 70, pre-

via valutazione sullo sviluppo profes-

sionale del lavoratore.

• L’indennità integrativa speciale che

sostituisce il meccanismo automatico di

adeguamento della retribuzione al

costo della vita sulla base di indici ISTAT

(cosiddetta "scala mobile”) fin dal 1992

e che con il Protocollo del 23 luglio

1993 è stata "contrattualizzata” per

renderla compatibile con la "politica

dei redditi”, proporzionata a seconda

delle qualifiche (cfr. art. 73).

• Il salario di produttività prevalente-

mente collettiva ma con valutazione

individuale dell’apporto dei lavoratori

(cfr. art. 74).

• Il compenso per lavoro straordinario

articolato anche con maggiorazioni per

straordinario reso in ore notturne e/o

in giorni festivi (cfr. art. 82).

• Le indennità, variamente articolate sia

dal contratto intercompartimentale

che dal contratto di comparto firmato il

4 luglio 2002 che adeguano il compen-

so alle caratteristiche concrete della

prestazione lavorativa. Per un quadro

completo del sistema delle indennità

cfr. il Capo II del Titolo V del contratto

intercompartimentale 2001-2004 non-

ché il Capo III e l’allegato 1 del contrat-
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to di comparto per il personale provin-

ciale 1999-2000 del 4 luglio 2002; mec-

canismi e limiti al cumulo delle inden-

nità sono previsti all’art. 81 del contrat-

to intercompartimentale, mentre il si-

stema di corresponsione di interessi e

rivalutazione monetaria per ritardo

nell’erogazione degli emolumenti è

previsto all’art. 85 dello stesso contrat-

to.

4.5  Il trattamento di fine rapporto

La disciplina del trattamento di fine rap-

porto (t.f.r.) è contenuta nell’art. 2120

c.c., modificato dalla legge 29 maggio

1982 n. 297. Per t.f.r. si intende una som-

ma di denaro, parametrata all’anzianità

di servizio maturata durante il rapporto

di lavoro, che è corrisposta dal datore di

lavoro in ogni caso di cessazione del rap-

porto (comma 1): di qui la sua natura di

retribuzione differita.

La funzione svolta dal t.f.r. è quindi di

natura retributivo-previdenziale e, pro-

prio per questo, tutelata anche in caso di

insolvenza o inadempimento da parte

del datore di lavoro (ipotesi riguardante

quasi esclusivamente il settore privato).

Lo stesso primo comma dell’art. 2120 c.c.

prevede il metodo di calcolo (che rappre-

senta la vera novità introdotta dalla

legge del 1982): la base di calcolo è costi-

tuita dalla retribuzione annua, intenden-

dosi per essa "tutte le somme, compreso

l’equivalente delle prestazioni in natura,

corrisposte in dipendenza del rapporto
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di lavoro, a titolo non occasionale e con

esclusione di quanto è corrisposto a tito-

lo di rimborso spese”: questa definizio-

ne, contenuta nel secondo comma del-

l’articolo, può essere modificata dai con-

tratti collettivi. Tale base di calcolo per

ognuno degli anni di servizio è divisa per

13.5 e vincolata al pagamento del t.f.r.; la

quota relativa ad ogni anno è rivalutata

in ragione degli indici ISTAT sul costo

della vita (commi 4 e 5).

I commi 6 e 7 dell’art. 2120 c.c. ricono-

scono al t.f.r. anche una funzione di ri-

sparmio, consentendo al lavoratore che

abbia maturato almeno 8 anni di servizio

presso lo stesso datore di lavoro un’anti-

cipazione limitata del suo t.f.r.

La nuova disciplina dell’art. 2120 c.c. si

applica anche al lavoro pubblico in base

all’art. 2 della legge 8 agosto 1995 n. 335

per gli assunti dal 1.1.1996: la stessa leg-

ge affida alla contrattazione collettiva il

compito di definire le modalità di attua-

zione e quello di disciplinare le forme

pensionistiche complementari. La disci-

plina delle forme pensionistiche comple-

mentari, la costituzione dei "Fondi pen-

sione” (soggetti giuridici), le modalità di

gestione e le caratteristiche delle presta-

zioni sono contenute nel D.lgs. 21 aprile

1993 n. 124.

Tra le ipotesi di anticipazione del tratta-

mento di fine rapporto, l’art. 5 del D.lgs.

151/2001 inserisce anche le spese neces-

sarie durante il periodo di congedo pa-

rentale.

58

In provincia di Bolzano, l’istituto è disci-

plinato dalla legge provinciale 3 maggio

1999 n. 1 che, all’art. 22, prevede – per il

personale dipendente della Provincia e

degli enti ad essa collegati – l’applicabi-

lità dell’art. 2120 c.c. a partire dal 1° lu-

glio 1999 nei limiti consentiti "dalla con-

trattazione collettiva a livello provincia-

le; ugualmente ad un accordo tra le am-

ministrazioni e le organizzazioni sindaca-

li è affidata la determinazione della mi-

sura, delle modalità e dei termini di con-

tribuzione ai Fondi”.

Il contratto collettivo intercompartimen-

tale sul trattamento di fine rapporto e

sulla previdenza complementare in pro-

vincia di Bolzano è firmato il 17 agosto

1999. In esso vengono indicati gli ele-

menti retributivi esclusi dalla base di cal-

colo per il fatto di non avere le caratteri-

stiche previste dall’art. 2120 c.c. (art. 3).

Sono inoltre previste le modalità di ade-

sione ai Fondi e le modalità di finanzia-

mento degli stessi.

L’art. 89 del contratto intercompartimen-

tale 2001-2004 richiama il contenuto del

contratto di pari livello 17.8.1999 (non

abrogato dall’art. 104) su t.f.r. e previ-

denza complementare, prevedendo nel-

lo stesso tempo un nuovo contratto di re-

visione organica della disciplina.

L’allegato 2 al contratto intercomparti-

mentale 2001-2004 prevede casi e proce-

dure per la richiesta di anticipazioni del

t.f.r. per lavoratori con almeno 8 anni di

servizio e lavoratori con almeno 20 anni

di contribuzione.

Poteri e obblighi del datore di lavoro
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4.6  La tutela dei crediti retributivi

Proprio in considerazione della particola-

re funzione sociale svolta dalla retribu-

zione e della posizione del lavoratore nel

rapporto di lavoro (contraente debole),

l’ordinamento prevede particolari garan-

zie sia per quanto riguarda i crediti retri-

butivi, sia per quanto riguarda in gene-

rale i diritti. In questa parte accennere-

mo ai primi, nel capitolo 9 parleremo dei

secondi.

La modalità di rafforzamento riconosciu-

ta al lavoratore per i crediti retributivi

assume la forma del privilegio sui "mobi-

li" del debitore, secondo quanto dispo-

sto dall’art. 2751bis c.c.; con sentenza

della Corte Costituzionale 17 novembre

1983 n. 326 la stessa garanzia è stata

riconosciuta – oltre che ai crediti elencati

nella norma codicistica – anche ai crediti

per danni conseguenti ad infortunio sul

lavoro, del quale sia responsabile il dato-

re di lavoro, se e nei limiti in cui il credi-

tore non sia soddisfatto della percezione

delle indennità previdenziali e assisten-

ziali obbligatorie dovute al lavoratore

subordinato in dipendenza dello stesso

infortunio. Il privilegio è garantito dal

fatto che tali crediti seguono solo quelli

per spese giudiziarie (art. 2777 c.c.).

Di recente la Corte Costituzionale si è

occupata due volte dei crediti derivanti

da lavoro e della loro posizione di privi-

legio: con la prima sentenza (4 luglio

2001 n. 228) la Corte ha ritenuto che la

formulazione generale dell’art. 2751bis

c.c. faccia rientrare tra i crediti protetti

anche l’indennità supplementare per li-

cenziamento ingiustificato dei dirigenti e

ciò nonostante che ad essi non si applichi

la normativa della legge 604/1966; con la

seconda (29 maggio 2002 n. 220) ha di-

chiarato l’illegittimità costituzionale del-

l’art. 2751bis n. 1 c.c. "nella parte in cui

non munisce di privilegio generale sui

mobili il credito del lavoratore subordi-

nato per danni conseguenti a malattia

professionale, della quale sia responsabi-

le il datore di lavoro”. 

Analoga situazione di privilegio i crediti

da lavoro dipendente ottengono anche

nei casi di immobili (art. 2776 c.c.).

Una seconda modalità di tutela dei credi-

ti è rappresentata dai vincoli di destina-

zione che riguardano sia gli assegni fami-

liari, sia lo stipendio, sia i fondi previden-

ziali (art. 2117 c.c.).

Ulteriore meccanismo di tutela dei credi-

ti da lavoro è quello costituito dal calco-

lo degli interessi e dalla rivalutazione

monetaria (artt. 1224 e 1284 c.c.; per

interessi e danni a seguito di sentenza di

condanna, art. 429 c.p.c.31), dapprima

Poteri e obblighi del datore di lavoro

31 In giurisprudenza, cfr. Corte Costituzionale 2 novembre 2000 n. 459 e Corte di Cassazione 10 apri-

le 2001 n. 5363. Va comunque ricordato che per la giurisprudenza della Corte Costituzionale, mentre

il cumulo tra interessi e rivalutazione dei crediti previdenziali e assistenziali (riferimento costituzio-

nale: artt. 3 e 38) può essere escluso dal legislatore in ragione della salvaguardia degli equilibri del-



prevista dall’art. 12 della l. p. 7 dicembre

1988 n. 54 ed ora contrattualizzata dal-

l’art. 85 del contratto intercompartimen-

tale 2001-2004, il quale prevede che le

due misure di rideterminazione dell’am-

montare della retribuzione decorrano

dal novantesimo giorno dalla data di

maturazione del diritto.

Infine va ricordata la normativa in mate-

ria di sequestro e pignoramento che ve-

deva una disciplina legislativamente dif-

ferenziata tra settore pubblico e settore

privato e ancora differente tra retribu-

zione e pensione. All’art. 545, primo

comma c.p.c. che prevede la pignorabi-

lità della retribuzione fino ad un quinto

per tributi dovuti ad enti pubblici e per

ogni altro credito e nella misura definita

dal giudice per crediti alimentari, si af-

fiancava – per il settore pubblico - la di-

sposizione dell’art. 2 del D.P.R. 5 gennaio

1950 n. 180 che limitava le ipotesi di pi-

gnorabilità a casi specifici e in misura di-

versa da quelli del c.p.c.

L’opera di unificazione della normativa è

stata condotta dalla Corte Costituzionale

che, dapprima, con la sentenza 9 giugno

1988 n. 878 ha dichiarato la parziale ille-

gittimità dell’art. 2 del DPR del 1950, af-

fermando che il principio di eguaglianza

proclamato dall'art. 3 Cost. non può es-
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sere disatteso, infatti, se non in presenza

di specifici e ben individuabili motivi di

pubblico interesse, cui la norma deroga-

trice sia funzionalmente correlata; sulla

base di tale principio non può oggi so-

stenersi che l'allargamento della pigno-

rabilità e della sequestrabilità delle retri-

buzioni dei pubblici dipendenti, negli

stessi più ampi limiti fissati dall'art. 545

c.p.c. per gli altri lavoratori subordinati,

sia nei fatti suscettibile di recare turba-

mento alla funzionalità della pubblica

amministrazione.

L’unificazione della disciplina ha poi

equiparato i lavoratori del settore priva-

to a quelli del settore pubblico per quan-

to riguarda la pignorabilità delle pensio-

ni per crediti alimentari: in questo caso, il

ragionamento fatto dalla Corte Costitu-

zionale è stato analogo a quello riporta-

to ed ha quindi dichiarato la parziale

illegittimità delle leggi che regolamenta-

no le pensioni INPS (sentenza 11 ottobre

1988 n. 1041).

Ancora, con la sentenza 18 gennaio 1990

ha esteso la pignorabilità, sequestrabilità

e cedibilità anche all’indennità integrati-

va speciale per i pubblici dipendenti.

Infine, con una sentenza (9 gennaio 1991

n. 55) ed un’ordinanza (7 luglio 1999 n.

315), ha dichiarato legittimo il diverso

regime in materia tra retribuzione e pen-

la finanza pubblica, lo stesso cumulo per i crediti di lavoro (riferimento costituzionale: art. 36) va sen-

z’altro affermato per i soli crediti di lavoro privato nel quale il debitore potrebbe trovare conveni-

ente ritardare l’obbligazione per dirottare le somme non versate verso investimenti finanziari e lucr-

are la differenza tra rendimento dell’investimento e tasso di svalutazione.

Poteri e obblighi del datore di lavoro



sione, sulla base della considerazione per

cui il diverso regime della pignorabilità

previsto per le pensioni rispetto a quello

stabilito per le retribuzioni non incide sul

contenuto sostanziale della responsabi-

lità patrimoniale del debitore, che resta

sempre quello disciplinato dall'art. 2740

cod. civ., ma solo su di un particolare

mezzo di esecuzione civile (pignoramen-
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to presso terzi) fra i tanti che consentono

la realizzazione coattiva del diritto; né

appare irragionevole perché trova fon-

damento nella intrinseca diversità di due

situazioni giuridiche (percepimento delle

retribuzioni e delle pensioni) che rispon-

dono a principi e finalità diversi quali

quelli espressi dagli artt. 36 e 38 della

costituzione. 

Poteri e obblighi del datore di lavoro



Se la posizione del lavoratore nell’orga-

nizzazione del lavoro è definibile come

subordinazione tecnico-funzionale (cfr.

capitolo 4), è utile soffermarsi sui suoi

lineamenti basilari e, soprattutto, sul

sistema di obblighi e responsabilità che

ne derivano. 

Gli artt. 2104 e 2105 c.c. rappresentano il

codice comportamentale del lavoratore

derivante dal contratto di lavoro; ed in-

fatti, come abbiamo visto in precedenza,

comportamenti che siano in contrasto

con queste due disposizioni attivano il

potere disciplinare del datore di lavoro

(art. 2106 c.c.).

Il primo obbligo derivante al lavoratore,

in virtù del dettato del primo comma

dell’art. 2104 c.c., è l’obbligo di diligen-

za, che non va confusa con la "diligenza

del buon padre di famiglia” richiesta dal-

l’art. 1176 c.c. anche in casi di attività

professionale. La diligenza di cui all’art.

2104, infatti, è tipica del lavoro subordi-

nato e specifica rispetto alla prestazione

dovuta e all’interesse del datore di la-

voro: in questo senso, si parla giustamen-

te di diligenza professionale che deve in-

formare i comportamenti nell’esecuzio-

ne della prestazione lavorativa. E così,

mentre il riferimento alla natura della

prestazione dovuta ci richiama immedia-

tamente al concreto esprimersi della pro-

fessionalità anche con riferimento all’in-
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quadramento e alle prestazioni, il riferi-

mento all’interesse dell’impresa (da in-

tendersi come interesse del responsabile

dell’organizzazione) ci richiama al pote-

re direttivo e, quindi, all’utilità della pre-

stazione lavorativa nello specifico con-

testo organizzativo.

In sostanza, il requisito della diligenza

che deve caratterizzare il comportamen-

to del lavorare nello specifico contesto

organizzativo nel quale è inserito mira a

garantire al datore di lavoro (artt. 2082 e

2086 c.c.) una prestazione professional-

mente adeguata ed organizzativamente

utile.

Il secondo comma dell’art. 2104 c.c. ri-

chiede al lavoratore anche un obbligo di

obbedienza che percorre l’intera scala

gerarchica dell’organizzazione. L’obbligo

di obbedienza, riferito sia all’esecuzione

sia alla disciplina del lavoro, abbraccia la

modalità di realizzazione della prestazio-

ne lavorativa, ma anche la dimensione

"ambientale” dell’organizzazione e, quin-

di, il sistema di relazioni che in essa si

instaura.

L’art. 2105 c.c. si riferisce invece all’obbli-

go di fedeltà. Tale obbligo è articolato in

diversi divieti esplicitamente previsti dal-

la norma:

• divieto di trattare affari per conto pro-

prio o di terzi;

5. La prestazione di lavoro: gli obblighi
e le responsabilità del dipendente
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• divieto di concorrenza;

• divieto di utilizzare o divulgare segreti

attinenti all’organizzazione (segreti

d’ufficio);

• divieto di utilizzare le notizie riferite

all’organizzazione per recare danno

alla stessa.

Nel lavoro pubblico, parte di questi divie-

ti, soprattutto riferiti ai rapporti con l’u-

tenza, rappresentano i contenuti dei co-

dici di comportamento e degli obblighi di

servizio (cfr. capitolo 4) e vanno comun-

que letti alla luce dei diritti di accesso

garantiti dalla l. p. 22 ottobre 1993 n. 17.

5.1  L’inquadramento e le mansioni

Abbiamo visto come gli obblighi richiesti

al lavoratore debbano intendersi in

senso quanto più possibile concreto e

riferito ai comportamenti organizzativi.

Questo richiamo alla concretezza della

valutazione dei comportamenti ci obbli-

ga ad esaminare quegli istituti normativi

che direttamente costituiscono il con-

tenuto professionale della prestazione,

sia in senso qualitativo, sia in senso quan-

titativo; entrambi, parametri richiamati

dall’art. 36 Cost.

Indubbiamente il sistema di inquadra-

mento e le mansioni sono l’aspetto più

rilevante della dimensione qualitativa

della prestazione, ma anche uno dei

punti più delicati ed originali che ancora

caratterizzano il lavoro pubblico "priva-

tizzato”.

La normativa del codice civile individua

le categorie dei prestatori di lavoro (art.

2095 c.c.) distinguendole in dirigenti,

quadri (categoria introdotta con la legge

190/1985), impiegati ed operai ed affida

ai contratti collettivi il compito di deter-

minare i requisiti di appartenenza ad

ognuna di esse.

In tale determinazione, non necessaria-

mente i contratti collettivi devono adot-

tare una sistemazione gerarchica tra le

diverse categorie (si veda l’esperienza

privata dell’inquadramento unico tra

impiegati ed operai) e possono anche

prevedere articolazioni interne alle cate-

gorie, normalmente, come nel caso della

Provincia di Bolzano, denominate quali-

fiche; a loro volta le qualifiche possono

avere una articolazione in livelli, i quali

possono avere una connotazione profes-

sionale o anche semplicemente economi-

ca. Le categorie, le qualifiche, ma anche i

livelli, possono essere identificate attra-

verso declaratorie che rappresentano la

definizione dei contenuti professionali

richiesti. A seconda delle soluzioni adot-

tate, all’interno delle categorie e/o delle

qualifiche e/o dei livelli sono ricompresi i

profili professionali che descrivono gli

esempi concreti normalmente inseriti

nell’inquadramento. 

Ogni profilo professionale può apparte-

nere a più livelli o qualifiche e in questo

caso consente passaggi verticali all’inter-

no dell’inquadramento; profili professio-

nali appartenenti allo stesso livello o

qualifica possono consentire passaggi o-

rizzontali.

La prestazione di lavoro: gli obblighi e le responsabilità del dipendente
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La scelta dell’ordinamento professionale

(anche chiamato sistema di classificazio-

ne o inquadramento) dipende dalle ca-

ratteristiche dell’organizzazione della

struttura e può modificarsi in ragione di

innovazioni tecnologiche o organizzati-

ve o anche delle tipologie professionali

presenti sul mercato del lavoro. Le diver-

se strutture possibili, realizzabili attra-

verso l’intreccio degli elementi che ab-

biamo descritto, possono consentire

maggiore o minore flessibilità nella

gestione del personale (profili ampi o

profili stretti), di valorizzare o meno le

professionalità presenti (articolazione

dei profili in più livelli e/o qualifiche o

incardinamento di un profilo in una sola

casella dell’inquadramento), maggiore o

minore mobilità professionale (profili

professionali con requisiti collegabili tra

loro o profili professionali autoctoni; lo

stesso discorso vale per le declaratorie di

profilo, di livello o di qualifica).

Ognuna di queste soluzioni influenza

fortemente la struttura organizzativa e,

in buona parte, dipende dal margine di

potere direttivo che si intende utilizzare

(strutture flessibili richiedono un potere

discrezionale attivo, strutture rigide pos-

sono affidarsi ad un potere direttivo

meramente orientato al controllo della

prestazione richiesta). Ma ognuna delle

soluzioni è anche influenzata dalla dina-

micità dell’organizzazione che può esse-

re indotta da input esterni (leggi, richie-

sta di servizi maggiori o migliori) o inter-

ni (richieste sindacali, aspirazioni profes-

sionali dei lavoratori etc.).

Il tutto, comunque, ha un significato rile-

vante per quanto riguarda il contenuto

della mansione e la sua esigibilità. Per

mansione si intende la specifica attività

del lavoratore, ma non necessariamente

comprende il contenuto di un intero pro-

filo. Il potere direttivo si esercita, sul pia-

no strettamente organizzativo, nell’attri-

buzione di mansioni al lavoratore, nel-

l’ambito del sistema di inquadramento

definito con i contratti collettivi.

L’art. 2103 c.c. (nella formulazione inno-

vata dall’art. 13 St. lavoratori) prevede

che il lavoratore debba essere adibito al-

le mansioni per le quali è stato assunto o

a quelle corrispondenti alla categoria32

(in questo caso "categoria” non va inte-
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32 Vanno segnalate due recenti sentenze della Corte di Cassazione. Con la prima (6 novembre 2000 n.

14443) si afferma il principio per cui la dequalificazione professionale va considerato un danno ri-

sarcibile, poiché la dequalificazione - a detta della corte – non solo viola lo specifico divieto di cui

all’art. 2103 c.c., ma costituisce lesione del diritto fondamentale alla libera esplicazione della perso-

nalità del lavoratore nel luogo di lavoro, con la conseguenza che al pregiudizio correlato a tale lesio-

ne che incide sulla vita professionale e di relazione dell’interessato va riconosciuta una indubbia

dimensione patrimoniale che lo rende suscettibile di un risarcimento e di una valutazione anche

equitativa, pure nell’ipotesi in cui sia mancata la dimostrazione di un effettivo pregiudizio patrimo-

niale; con la seconda (1 marzo 2000 n. 2948) la Corte ha ritenuto che non è da definirsi contrario a 
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sa come articolazione interna all’art.

2095 c.c. ma come articolazione dell’in-

quadramento operata dalla contratta-

zione collettiva) superiore che abbia suc-

cessivamente acquisito, ovvero a mansio-

ni equivalenti alle ultime effettivamente

svolte, senza alcuna diminuzione della

retribuzione. Lo stesso articolo prevede

che, nel caso il lavoratore sia adibito a

mansioni superiori, abbia diritto alla re-

tribuzione corrispondente e che acquisi-

sca definitivamente il nuovo inquadra-

mento se permane nella nuova posizione

per un periodo di tempo superiore a

quello previsto dai contratti collettivi e

comunque non superiore a tre mesi.

Questa disciplina, posta a tutela della

professionalità del lavoratore (divieto ad

essere adibito a mansioni inferiori o co-

munque non equivalenti sotto un profilo

professionale) e della maggiore profes-

sionalità acquisita a seguito di adibizione

non più temporanea in mansioni supe-

riori, non soggiace a possibilità di pattui-

zioni contrarie (ultimo comma dell’art.

2103 c.c.) e, per quanto riguarda il rischio

di deprofessionalizzazione, le uniche

deroghe possibili che non determinano

un risarcimento del danno sono da rite-

nersi tassativamente:

• le esigenze straordinarie sopravvenute;

• le lavoratrici madri durante la gestazio-

ne e fino al settimo mese dal parto,

qualora non sia possibile operare una

scelta diversa senza arrecare pregiudi-

zio alla salute;

• in presenza di un accordo sindacale che

operi tale scelta per evitare o limitare

licenziamenti per riduzione di persona-

le;

• per sopravvenuta inabilità a svolgere le

mansioni assegnate a seguito di infor-

tunio o malattia.

Questa disciplina trova nel lavoro pubbli-

co una attuazione solo in parte simile,

pur non sussistendo dubbi sul fatto che

al lavoratore adibito a mansioni superio-

ri spetti la corrispondente retribuzione,

in conformità ai principi di cui agli artt.

36 Cost. e 2126 c.c. (da ultimo, Corte Co-

stituzionale, ordinanza 10 aprile 2002 n.

100).

La legge-delega 421/1992 contiene tra i

suoi principi quello33 per cui vanno pre-

determinati i casi in cui sia possibile adi-

bire il lavoratore a mansioni superiori e

che questa adibizione non debba supe-

rare i tre mesi; inoltre è previsto che, sal-

vaguardata la maggiore retribuzione per
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buona fede l’adibizione temporanea del lavoratore a diverse mansioni proprio al fine di fargli acqui-

sire una maggiore professionalità e di conseguenza, in tale ipotesi, non appare possibile parlare di

violazione dell’art. 2103 c.c., per cui la reazione del lavoratore consistente nel rifiuto di espletare

comunque le nuove mansioni risulta non proporzionata e non conforme a buona fede e legittima in

tal caso il licenziamento per giusta causa da parte del datore di lavoro.

33 L. n. 421/1992. Art. 2.1.n) prevedere che, con riferimento al settore pubblico, in deroga all'articolo

2103 del codice civile, l'esercizio temporaneo di mansioni superiori non attribuisce il diritto all'as-
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il periodo di svolgimento della mansione

superiore, l’eventuale periodo eccedente

i tre mesi non dia diritto all’inquadra-

mento definitivo (ma solo alla respon-

sabilità patrimoniale del dirigente).

In un altro principio34 della stessa legge è

prevista la possibilità di adibire il lavora-

tore anche a mansioni relative a profili

professionali di qualifica immediatamen-

te inferiore, per esigenze di servizio

inderogabili, occasionalmente e con cri-

teri di flessibilità (rotazione).

Il decreto legislativo 29/1993 aveva in un

primo tempo attuato i principi della

legge delega in entrambi i casi; a seguito

della nuova delega contenuta nella leg-

ge 59/1997 e in ossequio al principio del

completamento dell’integrazione tra la-

voro pubblico e privato (art. 11.4.a) ha

eliminato la possibilità di adibizione a

mansioni superiori, ha affidato alla con-

trattazione collettiva il compito di defini-

re i caratteri di equivalenza tra mansioni,

ha esplicitato i casi in cui è possibile adi-

bire i lavoratori a mansioni superiori, ha

previsto la vigenza della norma a partire

dall’attuazione del nuovo ordinamento

professionale previsto dai contratti col-

lettivi (art. 52 D.lgs. 165/2001).

Per completare il quadro di riferimento

della normativa legislativa nazionale, va

ancora ricordato che:

• La legge delega 59/1997, pur non pre-

vedendo esplicitamente la categoria

dei "quadri”, prevede la possibilità di

una disciplina delegata o contrattuale

diversificata per particolari professio-

nalità35.

• La recente legge 15 luglio 2002 n. 145,

innovando il dettato del decreto legi-
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segnazione definitiva delle stesse, che sia consentita la temporanea assegnazione con provvedimen-

to motivato del dirigente alle mansioni superiori per un periodo non eccedente tre mesi o per sosti-

tuzione del lavoratore assente con diritto alla conservazione del posto esclusivamente con il ricono-

scimento del diritto al trattamento corrispondente all'attività svolta e che comunque non costituisce

assegnazione alle mansioni superiori l'attribuzione di alcuni soltanto dei compiti propri delle man-

sioni stesse, definendo altresì criteri, procedure e modalità di detta assegnazione.

34 L. n. 421/1992. Art. 2.1.v) al fine di assicurare una migliore efficienza degli uffici e delle strutture

delle amministrazioni pubbliche in relazione alle rispettive inderogabili esigenze funzionali, preve-

dere che il personale appartenente alle qualifiche funzionali possa essere utilizzato, occasionalmen-

te e con criteri di flessibilità, per lo svolgimento di mansioni relative a profili professionali di qualifi-

ca funzionale immediatamente inferiore.

35 L. n. 59/1997. Art. 11.4.d) prevedere che i decreti legislativi e la contrattazione possano distingue-

re la disciplina relativa ai dirigenti da quella concernente le specifiche tipologie professionali, fatto

salvo quanto previsto per la dirigenza del ruolo sanitario di cui all'articolo 15 del decreto legislativo

30 dicembre 1992, n. 502, e successive modificazioni, e stabiliscano altresì una distinta disciplina per

gli altri dipendenti pubblici che svolgano qualificate attività professionali, implicanti l'iscrizione ad

albi, oppure tecnico-scientifiche e di ricerca. 



slativo 165/2001, aggiunge l’art. 17bis36

– intitolato "Vicedirigenza” – col quale

"si obbliga” la contrattazione colletti-

va di tutti i comparti a prevedere una

apposita area per personale dei livelli

di inquadramento superiori che abbia-

no maturato complessivamente cinque

anni di anzianità nello stesso livello,

anche se in data precedente al nuovo

ordinamento professionale. E’ previsto

che a questi lavoratori possano essere

delegate parte delle competenze diri-

genziali.

Questa norma appare criticabile sotto di-

versi aspetti e induce non poche perples-

sità ai fini della sua attuazione nei con-

tratti collettivi delle Regioni e delle Pro-

vince autonome. Infatti:

• è una illecita interferenza nella funzio-

ne contrattuale (peraltro non è assisti-

ta da clausola di salvaguardia);

• modifica nella sostanza il decreto legi-

slativo 165/2001 (che, ricordiamo è una

riscrittura aggiornata del decreto legi-
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slativo 29/1993 e successive modifiche)

anche in contrasto con i principi conte-

nuti nelle due leggi delega, senza pre-

occuparsi di modificare quei principi

(questa critica riguarda principalmente

la disciplina della dirigenza, per la qua-

le vedi al capitolo 7); tuttavia su questo

punto andrebbe condotto un discorso

più approfondito;

• essendo una clausola di dettaglio non

sembra poter impegnare la competen-

za legislativa (e contrattuale) delle

Regioni e Province a statuto speciale.

La legge provinciale 16/1995 al terzo

comma dell’art. 2 accoglie la deroga al-

l’art. 2103 c.c. prevista dalla legge – dele-

ga 421/1992-, ma non fa menzione alla

possibilità di adibizione a mansioni infe-

riore, limitandosi ad affidare ad un rego-

lamento criteri, procedure e modalità

per l’assegnazione temporanea a man-

sioni superiori con provvedimento moti-

vato.
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36 L. n. 165/2001. "Art. 17-bis. - (Vicedirigenza) - 1. La contrattazione collettiva del comparto Ministeri

disciplina l'istituzione di un'apposita area della vicedirigenza nella quale è ricompreso il personale

laureato appartenente alle posizioni C2 e C3, che abbia maturato complessivamente cinque anni di

anzianità in dette posizioni o nelle corrispondenti qualifiche VIII e IX del precedente ordinamento.

In sede di prima applicazione la disposizione di cui al presente comma si estende al personale non

laureato che, in possesso degli altri requisiti richiesti, sia risultato vincitore di procedure concorsuali

per l'accesso alla ex carriera direttiva anche speciale. I dirigenti possono delegare ai vice dirigenti

parte delle competenze di cui all’art. 17.

2. La disposizione di cui al comma 1 si applica, ove compatibile, al personale dipendente dalle altre

amministrazioni di cui all'articolo 1, comma 2, appartenente a posizioni equivalenti alle posizioni C2

e C3 del comparto Ministeri; l'equivalenza delle posizioni è definita con decreto del Ministro per la

funzione pubblica, di concerto con il Ministro dell'economia e delle finanze. Restano salve le com-

petenze delle regioni e degli enti locali secondo quanto stabilito dall'articolo 27".



Per quanto riguarda invece la struttura

portante dell’inquadramento, gli artt. 10

e 11 della stessa legge fanno riferimento

ad un sistema di qualifiche funzionali

che fungono, peraltro, anche da punto

di riferimento per l’individuazione del li-

vello di esame di bilinguismo da soste-

nere. In verità, il sovrapporsi di normati-

ve non sempre coordinate tra loro deter-

mina richiami a momenti diversi dei siste-

mi di inquadramento del pubblico impie-

go nazionale; così, per l’esame di bilin-

guismo, il riferimento è ancora alle ex

carriere dell’amministrazione statale, per

l’inquadramento il riferimento è alle

qualifiche funzionali che hanno rappre-

sentato dalla metà degli anni ’70 un (par-

ziale) superamento delle carriere. Allo

stato attuale la struttura dell’inquadra-

mento nazionale è basato su categorie o

aree che comprendono diversi livelli di

inquadramento, senza riferimento né

alle ex carriere né alle ex qualifiche fun-

zionali.

La concreta struttura dell’inquadramen-

to è quindi ricavabile solo dai contratti

collettivi.

L’art. 65 del contratto intercompartimen-

tale 2001-2004 conferma la struttura in

nove qualifiche funzionali (in attesa di

una eventuale revisione dell’ordinamen-

to professionale), ognuna articolata in

due livelli retributivi (art. 69); all’interno

dello stesso livello retributivo vige una

progressione economica basata su classi

di stipendio da corrispondere "previa va-

lutazione soddisfacente sullo sviluppo
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della professionalità”, mentre il pas-

saggio al livello superiore avviene dopo

otto anni di servizio effettivo nella stessa

qualifica previa valutazione soddisfacen-

te del superiore (art. 70).

Per ogni qualifica l’art. 65 individua le

relative declaratorie, nonché i requisiti

per l’accesso dall’esterno (artt. 65.4 e

65.5); ogni qualifica comprende più pro-

fili anch’essi descritti attraverso declara-

torie che tengano conto degli specifici

requisiti di preparazione culturale o pro-

fessionale, considerando il contenuto

della prestazione lavorativa, il grado di

responsabilità e la sfera di autonomia,

nonché il grado di mobilità (art. 65.2): i

profili professionali sono previsti dal

DPGP 1 giugno 1995 n. 26 il cui allegato

1 è integrato dall’allegato 3 del contrat-

to di comparto per il personale della pro-

vincia 4.7.2002.

All’interno di questo sistema vigono due

tipi di mobilità: 

• orizzontale (nella stessa qualifica) tra

profili professionali (art. 66); in questo

caso sono richiesti i requisiti specifici

del profilo professionale di destinazio-

ne;

• verticale (tra qualifiche), con supera-

mento di concorso pubblico o per an-

zianità; lo stesso art. 66 prevede gli

incrementi retributivi per le diverse i-

potesi di mobilità verticale (comma 6).

Va ricordato che negli ultimi anni la

Corte Costituzionale è intervenuta due

volte sul sistema di progressione vertica-

le, dichiarando incostituzionali alcune
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norme legislative nazionali riguardanti il

Ministero delle Finanze che avevano pre-

visto forme di progressione verticale per

i soli dipendenti, nella prospettiva, a no-

stro parere corretta, di una fase evoluti-

va di un rapporto di lavoro già costituito.

La Corte Costituzionale (sentenza 21

gennaio 1999 n. 1 e sentenza 9 maggio

2002 n. 194) ha affermato uno stesso ori-

entamento proponibile con le parole

dell’ultima sentenza, per la quale "nella

disciplina delle procedure di riqualifica-

zione in esame permangono ancora,

nonostante le modificazioni introdotte,

alcune lesioni dei principi costituzionali

in materia di organizzazione dei pubblici

uffici. In particolare va ricordato che,

secondo la consolidata giurisprudenza

costituzionale, il passaggio ad una fascia

funzionale superiore comporta "l'acces-

so ad un nuovo posto di lavoro corris-

pondente a funzioni più elevate ed è

soggetto, pertanto, quale figura di

reclutamento, alla regola del pubblico

concorso” (cfr. per tutte: sentenza n. 320

del 1997, sentenza n. 1 del 1999), in

quanto proprio questo metodo offre le

migliori garanzie di selezione dei sogget-

ti più capaci. Il pubblico concorso è altre-

sì un meccanismo strumentale rispetto al

canone di efficienza dell'amministrazio-

ne, il quale può dirsi pienamente rispett-

ato qualora le selezioni non siano carat-

terizzate da arbitrarie forme di restrizio-

ne dei soggetti legittimati a parteciparvi;

forme che possono considerarsi non irra-

gionevoli solo in presenza di particolari

situazioni, che possano giustificarle per

una migliore garanzia del buon anda-

mento dell’amministrazione.

Questo orientamento sembra criticabile

proprio perché confonde una fase dell’e-

voluzione del rapporto di lavoro con

quella di accesso, negando un aspetto

fondamentale del processo di "privatiz-

zazione”, e meraviglia, considerando l’at-

tenzione e il sostegno che la Corte ha di-

mostrato sempre per questa riforma del-

l’ordinamento del lavoro pubblico.

La Corte di Cassazione, con due sentenze

ravvicinate nel tempo (8 agosto 2000 n.

10450 e 28 agosto 2000 n. 11291) ha af-

fermato un principio di carattere genera-

le a proposito della discrezionalità dato-

riale nelle valutazioni per la progressio-

ne, precisando che le valutazioni devono

ritenersi sindacabili dal giudice, restando

il datore di lavoro soggetto ai limiti im-

posti da eventuali criteri obiettivi previsti

dalla contrattazione collettiva e, soprat-

tutto, agli obblighi di correttezza e

buona fede, con l’obbligo di motivare

adeguatamente (le valutazioni svolte) al

fine di consentire al giudice il sindacato

in ordine all’eventuale sussistenza di

intenti discriminatori o di ritorsione

ovvero di motivi illeciti o irragionevoli,

quali quelli non inerenti al dipendente

nella sua specifica qualità di lavoratore.

Come si evince dalle sentenze richiama-

te, il sindacato del giudice non compren-

de la valutazione professionale, ma solo

eventuali comportamenti contrari alla

legge.
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Il settimo comma dell’art. 66 prevede la

possibilità di essere adibiti a mansioni di

profilo professionale di una qualifica in-

feriore, prevedendo il relativo tratta-

mento economico; va segnalato che tran-

ne il caso di inabilità, infermità, partico-

lari condizioni fisiche o soppressione del

posto, la norma sembra molto ampia nel

prevedere l’ipotesi di sotto-inquadra-

mento, richiamando un generico caso in

cui il dipendente "non esercita più i com-

piti del profilo di appartenenza”.

Infine, l’art.102 prevede una ipotesi di

passaggio di qualifica per personale di IV

livello che svolga mansioni di VI almeno

per il 50%; in questo caso la qualifica di

inquadramento diventa la V; la disposi-

zione è ripresa anche dall’art. 34 del con-

tratto di comparto per il personale pro-

vinciale del 4.7.2002.

5.2  Tempo di lavoro e tempo
di non lavoro

Il tempo di lavoro è un aspetto fonda-

mentale del rapporto di lavoro subordi-

nato, in quanto avendo esso, tra gli altri,

il carattere della continuità nel tempo,

richiede che siano poste regole che non

rendano quest’ultimo dilatabile oltre i

limiti necessari a garantire la dignità e la

salute psico-fisica del lavoratore; d’altra

parte, il tempo di lavoro assume anche

una funzione di unità di misura nella de-

terminazione della retribuzione, colle-

gandosi direttamente al quel parametro

di proporzionalità alla quantità del la-
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voro svolto previsto dall’art. 36 Cost.

In questo senso è legittimo parlare di

"tempo di lavoro” e "tempo di non la-

voro”, in quanto nella prima locuzione

sono comprese le modalità di esigibilità

quantitativa e temporale della prestazio-

ne, mentre nella seconda sono comprese

le ipotesi di sospensione del rapporto di

lavoro che legislazione e contrattazione

individuano a finalità di recupero psico-

fisico e di rilevanza sociale: entrambi gli

aspetti saranno esaminati in questa parte

del lavoro.

5.3  L’orario di lavoro
e lo straordinario

L’orario di lavoro rappresenta un aspetto

di specificità del lavoro pubblico rispetto

a quello privato non tanto per la discipli-

na applicabile quanto piuttosto perché

intorno a questo istituto si concentrano

molti valori simbolici riguardanti l’effica-

cia amministrativa, in considerazione del

fatto che l’orario di lavoro, rinvia imme-

diatamente (ma non correttamente) alla

possibilità di accesso del pubblico agli uf-

fici.

All’interno delle leggi delega mancano

riferimenti specifici all’orario di lavoro,

ma il rinvio alla disciplina del diritto civi-

le e l’obiettivo dell’integrazione tra lavo-

ro pubblico e lavoro privato inducono a

prendere in considerazione, in primo

luogo, la norma prevista dall’art. 2107

c.c. Questa disposizione prevede che la

durata giornaliera e settimanale della

La prestazione di lavoro: gli obblighi e le responsabilità del dipendente



prestazione di lavoro non possa superare

i limiti stabiliti dalle leggi e dai contratti

collettivi. La ratio di questa disposizione

va ricercata nell’esigenza di tutela mini-

ma da garantire al lavoratore attraverso

limitazioni del potere direttivo del dato-

re poste dal legislatore in funzione di

tutela sociale generale, e dalle organiz-

zazioni del lavoro in funzione di contem-

peramento tra esigenze organizzative e

tutela del lavoro.

La disciplina legale dell’orario di lavoro

ha subito di recente una profonda revi-

sione: con il decreto legislativo 8 aprile

2003 n. 66, infatti, l’Italia ha attuato le

direttive europee 93/104 (del Consiglio

Europeo) e 2000/34 (del Parlamento eu-

ropeo e del Consiglio europeo, modifica-

tiva della prima) che innova significativa-

mente la disciplina precedente e che si

applica anche al settore delle ammini-

strazioni pubbliche.

Il decreto legislativo prevede che l’orario

normale di lavoro settimanale sia di 40

ore e che i contratti collettivi possano

prevedere una durata inferiore, nonché

la previsione di una durata media setti-

manale in un periodo non superiore

all’anno: al livello nazionale tutti i con-

tratti dei comparti del settore pubblico

prevedono una durata di 36 ore.

Inoltre, superando la previsione di una

durata massima giornaliera, il decreto

dispone che la durata media settimanale

non possa eccedere le 48 ore compreso lo

straordinario, per ogni sette giorni; in

questo caso la previsione di una durata
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media non può eccedere un periodo su-

periore ai quattro mesi. Solo per obietti-

ve ragioni tecniche e organizzative, il pe-

riodo considerato può essere portato da-

gli stessi contratti collettivi fino a dodici

mesi.

Poiché la nostra Costituzione prevede

che la legge stabilisca la durata massima

giornaliera dell’orario di lavoro (prece-

dentemente definita in 8 ore da una leg-

ge del 1923), si deve ritenere che i diver-

si metodi di computo vadano contempe-

rati, anche perché come affermato dalla

sentenza della Cassazione 4 dicembre

2000 n. 15419, occorre l’autonomia – e

non l’alternatività – dell’orario giornalie-

ro rispetto all’orario settimanale.

Eventuali prestazioni lavorative ecceden-

ti il normale orario di lavoro sono retri-

buite con maggiorazioni orarie, ma il la-

voro straordinario, da utilizzare in forma

contenuta e con il consenso del lavorato-

re  non può superare il limite delle 250

ore annuali ore giornaliere e delle 12 set-

timanali (art. 2108 c.c. e, per i limiti, il

suddetto decreto 66/2003); anche in que-

sto caso è fatta salva l’eventuale deter-

minazione dell’autonomia collettiva.

Questa disciplina di carattere generale va

integrata con alcune disposizioni ri-

guardanti in particolare il settore del

lavoro pubblico. Tali disposizioni non

hanno inciso sui limiti, quanto piuttosto

hanno coniugato in termini organizzativi

l’istituto dell’orario di lavoro introducen-
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do la classica e "pedagogica” distinzione

tra orario di lavoro, orario di servizio e

orario di apertura al pubblico. La distin-

zione tra i tre tipi di orario può essere

così sintetizzata:

• l’orario di lavoro è il periodo di tempo

durante il quale il lavoratore svolge la

sua prestazione lavorativa;

• l’orario di servizio è il periodo di tempo

durante il quale l’ufficio svolge la sua

attività;

• l’orario di apertura al pubblico è il peri-

odo di tempo – parte dell’orario di ser-

vizio – durante il quale è garantito agli

utenti l’accesso agli uffici.

L’art. 22 della legge 23 dicembre 1994 n.

724 dispone che "l’orario di servizio si

articola su cinque giorni settimanali,

anche nelle ore pomeridiane, salvo parti-

colari esigenze dei servizi pubblici da

erogarsi con carattere di continuità e che

richiedono orari continuativi o prestazio-

ni per tutti i giorni della settimana”

(comma 1); "l’orario settimanale di

lavoro ordinario, nell’ambito dell’orario

d’obbligo contrattuale, è funzionale al-

l’orario di servizio e si articola su cinque

giorni settimanali, anche nelle ore pome-

ridiane”, salvo le particolari esigenze già

indicate (comma 2); l’articolazione dei

tre tipi di orario è definito garantendo

forme di partecipazione sindacale (com-

ma 3).

L’art. 6 della legge 28 maggio 1997 n.

140, nel confermare la sostanza della

precedente disposizione, afferma che "la

giornata di riposo infrasettimanale, di
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regola coincidente con il sabato, è stabi-

lita da ogni amministrazione, previa con-

sultazione con le organizzazioni sindaca-

li.”

In ambito provinciale, l’art. 13 della leg-

ge provinciale 23 aprile 1992 n. 10 affida

ai dirigenti il compito di determinare i

turni e gli orari di servizio nel rispetto di

criteri prestabiliti e di autorizzare la pre-

stazione di lavoro straordinario nel limi-

te del contingente assegnato alla strut-

tura, nonché il recupero del lavoro pre-

stato; mentre l’art. 5 della legge provin-

ciale 10 agosto 1995 n. 16 affida alla con-

trattazione collettiva la regolamentazio-

ne dell’orario di lavoro. Si conferma così

quanto si diceva all’inizio: la disciplina

dell’orario di servizio (del quale fa parte

l’orario di apertura al pubblico) è eserci-

zio di potere direttivo, mentre l’articola-

zione dell’orario di lavoro è materia affi-

data all’azione di contemperamento tra

le parti.

La disciplina contrattuale dell’orario di

lavora risulta – come è normale che sia –

molto articolata. Il contratto intercom-

partimentale 2001-2004 affida ai con-

tratti di comparto e decentrati la distri-

buzione dell’orario di lavoro con riferi-

mento alle esigenze organizzative e

riconferma il dettato dell’art. 12 (e non

10) della legge provinciale 16 ottobre

1992 n. 36 in materia di festività.

Altra disposizione di carattere generale è

contenuta nell’art. 12 dello stesso con-

tratto: con esso si individuano "forme di
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flessibilità dell’orario di lavoro e norme

di tutela della qualità del tempo di la-

voro e della vita”. In particolare per

quanto riguarda gli aspetti qui esamina-

ti, l’articolo prevede forme di orario fles-

sibile con la quale si riconosce al lavora-

tore la facoltà di variare la collocazione

temporale della prestazione, nel rispetto

però della durata giornaliera, settimana-

le e mensile; forme di flessibilità settima-

nale per esigenze organizzative di mag-

giore o minore intensità.

Lo stesso articolo introduce inoltre l’isti-

tuto della "banca delle ore” – che va

sempre più diffondendosi anche nei con-

tratti nazionali, in virtù del quale ogni

lavoratore dispone di un "conto indivi-

duale” sul quale può depositare in tutto

o in parte le ore di lavoro straordinario e

supplementare allo scopo di usufruirne

in termini di tempo libero compatibil-

mente con le esigenze dei servizi.

Gli articoli 80 e 82 prevedono – in parte

affidandone la disciplina anche agli

accordi di comparto – gli aspetti retribu-

tivi per lavoro straordinario (o anche le

modalità di recupero), per turno, lavoro

festivo e notturno, reperibilità (cfr. art. 8

del contratto di comparto), pronta dispo-

nibilità.

Ai compiti demandati al contratto di

comparto assolvono gli articoli 5 e 7 del

contratto firmato il 4.7.2002.

L’articolo 5 fissa in 38 ore il limite setti-

manale, articolato su cinque o sei giorni

lavorativi, da distribuire previo confron-

to con le organizzazioni sindacali. Al con-
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tratto individuale è data la facoltà di

ricorrere a forme di orario plurisettima-

nale, imponendo comunque un periodo

di riposo non inferiore alle 11 ore nel-

l’arco delle 24 ore.

I limiti massimi di lavoro straordinario

sono invece fissati dall’art. 7: la determi-

nazione del limite complessivo è deter-

minato dall’amministrazione previo con-

fronto con le organizzazioni sindacali ed

il limite individuale non può superare le

180 ore annue (tranne casi eccezionali

che possono farlo lievitare fino a 300 ore

e per alcune figure professionali esplici-

tamente previste). Il comma 1 dello stes-

so articolo prevede l’obbligo per il lavo-

ratore di svolgere il lavoro straordinario

in presenza di esigenze di servizio e di

ordine scritto. Al lavoratore è consentito

optare per il recupero delle ore straordi-

narie prestate, anche attraverso il ricorso

alla "banca delle ore”.

5.4  Il lavoro notturno

L’art. 2108 c.c. al secondo comma contie-

ne disposizioni anche per il lavoro not-

turno: in esso si prevede una maggiora-

zione della retribuzione oraria, tranne

che non si tratti di lavoro svolto in rego-

lari turni periodici; anche in questo caso

è affidata alla legge ed alla contrattazio-

ne collettiva la funzione di determinare

la maggiorazione ed i periodi.

Il decreto legislativo 66/2003 considera

lavoro notturno "il periodo di almeno

sette ore consecutive comprendenti l’in-
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tervallo tra la mezzanotte e le cinque del

mattino”, affida alla contrattazione col-

lettiva l’individuazione dei requisiti che

possono comportare l’esclusione dall’ob-

bligo di prestare lavoro notturno ed indi-

vidua le esclusioni assolute (art. 11).

Anche in questo caso sono previsti dei

limiti. Il lavoro notturno di ogni dipen-

dente non può, infatti, superare le otto

ore in media nelle 24 ore.

Sono infine previsti accertamenti sanitari

particolari per tali lavoratori, nonché un

diffuso sistema di informazione indivi-

duale e consultazione sindacale per la

gestione dell’istituto.

Per la normativa contrattuale, si rinvia a

quanto detto in precedenza.

5.5  Il tempo di non lavoro: pause,
riposi, festività, permessi, ferie

L’esigenza di funzionalizzare l’orario di

lavoro all’orario di servizio non può chia-

ramente pregiudicare le esigenze di

recupero psico-fisico del lavoratore, se-

condo i limiti massimi di prestazione la-

vorativa visti in precedenza. A questo

scopo l’ordinamento legislativo e con-

trattuale predispone ipotesi di sospensio-

ne dell’attività lavorativa che svolgono la

funzione di rigenerazione non solo fisica,

ma anche di carattere sociale e culturale.

In altri termini, l’ordinamento considera

determinate situazioni come suscettibili

di tutela anche a prescindere dalle esi-

genze di recupero, ma proprio perché ri-

guardano la sfera sociale e relazionale
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della persona coinvolta nel rapporto di

lavoro.

Sotto il profilo retributivo queste soste al

requisito di continuità del rapporto di

lavoro subordinato hanno variegate so-

luzioni che possono andare dal riconosci-

mento della retribuzione completa, a

quello di una retribuzione parziale, a

quello dell’assenza di retribuzione ma

con riconoscimento della contribuzione,

a quello dell’assenza di oneri per il dato-

re di lavoro in quanto coperte dalla fi-

scalità sociale.

Il decreto legislativo 66/2003 prevede un

riposo giornaliero di undici ore consecu-

tive ogni ventiquattro (art. 7) ed una

pausa, nei casi in cui l’orario ecceda le 6

ore, la cui modalità di fruizione e durata

sia stabilita dai contratti collettivi.

Il diritto al riposo settimanale, di regola

coincidente con la domenica, e delle

ferie annuali è previsto dal terzo comma

dell’art. 36 Cost. come diritto irrinuncia-

bile anche da parte del lavoratore stesso:

si vuole in questo modo tutelare il lavo-

ratore anche contro se stesso in nome di

valori che trascendono la decisione indi-

viduale in quanto riguardano la persona

in quanto tale, come la salute e la di-

gnità. Una disposizione simile è contem-

plata anche dall’art. 2109 c.c. ed è signi-

ficativo che su di esso si siano concentra-

te importanti sentenze della Corte Co-

stituzionale, miranti ad estendere i sog-

getti da tutelare attraverso il riconosci-

La prestazione di lavoro: gli obblighi e le responsabilità del dipendente



75

mento del diritto a riposo e ferie. Così,

con la sentenza 16 dicembre 1980 n. 189

è stato riconosciuto tale diritto anche al

personale assunto in prova, con la sen-

tenza 16 dicembre 1987 n. 616 si è stabi-

lito che la malattia insorta durante il

periodo di ferie ne sospende il decorso,

con la sentenza 7 maggio 1963 n. 66 si è

stabilito che il lavoratore abbia diritto a

ferie anche per un periodo di tempo

lavorativo inferiore all’anno, seppure in

quantità proporzionata; parimenti con-

solidato è l’orientamento per cui i peri-

odi di assenza del lavoratore per malat-

tia vanno computati ai fini della determi-

nazione delle ferie annuali (Corte di

Cassazione, 12 novembre 2001 n. 14020).

E’ affidata alla contrattazione collettiva

la determinazione della durata delle fe-

rie. A proposito del ruolo della contrat-

tazione collettiva, la Corte di Cassazione

(5 gennaio 2001 n. 96), dopo aver ribadi-

to l’indisponibilità del diritto alle ferie,

non suscettibile di rinuncia da parte dello

stesso lavoratore, ha anche aggiunto che

la durata delle stesse è viceversa stabilita,

a norma dell’art. 2109 2° co. c.c. dalla leg-

ge stessa, o dalla contrattazione colletti-

va, dagli usi o secondo equità. Le ferie so-

no dirette ad assicurare il recupero delle

energie psicofisiche che lo svolgimento

della prestazione lavorativa continuativa

comporta, nonché a soddisfare le esigen-

ze ricreativo-culturali del lavoratore e a

consentirgli di partecipare più incisiva-

mente alla vita familiare e sociale. Sicché,

da una parte il diritto alle ferie presup-

pone l’effettivo svolgimento del lavoro e

matura giorno per giorno, dall’altra esso

non matura nei periodi in cui, mancando

l’attività lavorativa non sussistono quelle

esigenze di recupero dell’energie psicofi-

siche e di più intensa partecipazione alla

vita familiare e sociale impedite dalla

prestazione lavorativa, che sono a fonda-

mento del relativo diritto.

Vanno inoltre aggiunte le festività infra-

settimanali nazionali e religiose previste

da norme legislative.

Anche sugli istituti dei riposi settimanali

e delle ferie annuali è di recente interve-

nuto il decreto legislativo 66/2003 con-

fermando sostanzialmente la normativa

nazionale (artt. 9 e 10).

A queste ipotesi che possiamo considera-

re ordinarie nello svolgimento del con-

tratto di lavoro, ne vanno aggiunte altre

che in alcuni casi prendono in considera-

zione possibili esigenze di tutela fisica

(malattia, gravidanza e puerperio, etc.),

in altri casi tutelano situazioni di caratte-

re sociale e relazionale (congedi parenta-

li, diritto allo studio, etc.). Non essendo

possibile in questa sede dare conto in

modo dettagliato ed esauriente della di-

sciplina che regolamenta le singole ipo-

tesi, ci limiteremo, per ognuna di esse, a

segnalare gli elementi essenziali ed a

ricordare la principale normativa.

a) Infortunio, malattia, gravidanza e

puerperio: la disciplina codicistica è

contenuta nell’art. 2110 e prescrive il
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diritto alla retribuzione secondo am-

montari e periodi stabiliti dalle leggi o

dai contratti collettivi, il computo del

periodo di assenza nell’anzianità di

servizio, il diritto del datore di lavoro

di recedere dal contratto superato il

periodo di tempo previsto da leggi o

contratti (cd. periodo di comporto).

b) Cure termali: la disciplina è prevista

dalla legge 24 ottobre 2000 n. 323.

c) Tossicodipendenza: sono previste a-

spettative per la partecipazione a pro-

grammi terapeutici e di riabilitazione

per la durata del trattamento e comun-

que non superiori ai tre anni dalla

legge 26 giugno 1990 n. 162.

d) Servizio militare: l’art. 52 Cost. dispone

che il servizio militare non pregiudica

la posizione di lavoro del cittadino. Al

servizio militare è equiparato il volon-

tariato civile nei paesi in via di svilup-

po (legge 26 febbraio 1987 n. 49) e il

servizio civile degli obiettori di co-

scienza (legge 8 luglio 1998 n. 230).

e) Assistenza, integrazione sociale e dirit-

ti delle persone handicappate: la leg-

ge 5 febbraio 1992 n. 10437 prevede

prolungamenti del periodo di asten-

sione facoltativa o permessi sia per il

genitore, sia per il parente, sia per la

persona disagiata; vedi anche la legge

26 marzo 2001 n. 151.
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f) Tutela e sostegno della maternità e

della paternità: la disciplina è ora con-

templata dal "Testo unico” contenuto

nel D.lgs. 26 marzo 2001 n. 151. A que-

sto proposito, va segnalata la sentenza

della Corte Costituzionale 14 dicembre

2001 n. 405 che ha dichiarato l’illegitti-

mità costituzionale dell’art. 24 comma

1 del D.lgs. 151/2001 nella parte in cui

esclude la corresponsione dell’inden-

nità di maternità nei casi di licenzia-

mento per giusta causa durante i peri-

odi di interdizione dal lavoro: la Corte

ha infatti ritenuto che l’indennità di

maternità abbia la doppia finalità del

sostegno economico alle lavoratrici nei

periodi di astensione obbligatoria,

consistente nella necessità di tutelare

la salute della donna e del nascituro e

di evitare che la madre possa soffrire a

causa del bisogno economico. 

g) Decesso e grave infermità di parenti:

sono previsti congedi dalla legge 8

marzo 2000 n. 53.

h) Diritto allo studio, formazione e for-

mazione continua: sono previsti per-

messi e agevolazioni nei turni di la-

voro dall’art. 10 della legge 300/1970 e

congedi dalla legge 8 marzo 2000 n.

53.

i) Borse di studio e dottorato di ricerca:

la legge 13 agosto 1984 n. 476 preve-
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de il congedo straordinario per motivi

di studio senza assegni; in questi casi si

può usufruire di borse di studio previ-

ste dalla legge 30 novembre 1989 n.

398.

j) Collaborazione alle sedi associative

degli enti locali: sono previsti distacchi

dal D.lgs. 18 agosto 2000 n. 267.

k) Pausa caffè: per il personale della

Provincia di Bolzano è prevista in 15

minuti dal DPGP 27 giugno 1991 n. 18.

l) Aspettative per cariche pubbliche elet-

tive: sono previste aspettative e per-

messi a seconda del livello istituziona-

le dagli artt. 31 e 32 della legge 300/

1970; la disciplina si applica anche per

la nomina a giudice popolare (l. n. 10

aprile 1951 n. 287); vedi anche D.lgs.

18 agosto 2000 n. 267.

m) Attività di volontariato: sono previste

agevolazioni negli orari e nei turni dal-

la legge 11 agosto 1991 n. 266.

n) Donazione sangue: è prevista un gior-

nata di riposo dalla legge 4 maggio

1990 n. 107.

La normativa legislativa è integrata da

quella contrattuale.

Il contratto intercompartimentale 2001-

2004 prevede:

a) la disciplina delle ferie (congedo ordi-

nario) all’art. 18, integrato dall’art. 27

del contratto di comparto 4.7.2002;

b) i periodi di permessi retribuiti (conge-

do straordinario) all’art. 19: matrimo-

nio; esami, concorsi e abilitazioni; do-

nazione sangue; cure; decesso parenti
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e affini; agevolazioni per portatori di

handicap; vigili del fuoco volontari e

volontariato; doveri civici;

c) la disciplina dei permessi brevi (36 ore

nell’arco dell’anno solare) e i relativi

recuperi all’art. 20;

d) i permessi per motivo di studio fino a

150 ore annue individuali all’art. 21,

integrato dall’art. 19 del contratto di

comparto 4-7-2002;

e) i permessi per mandato politico locale

all’art. 22;

f) l’aspettativa per mandato politico al-

l’art. 23;

g) l’aspettativa non retribuita per motivi

personali, di famiglia o di studio per

non più di tre anni nel quinquennio

all’art. 24, integrato dall’art. 24 del

contratto di comparto 4-7-2002;

h) le assenza per malattia, comprese le

modalità di accertamento, il periodo

di comporto (due anni e nove mesi in

un quinquennio) e le diverse articola-

zioni di retribuzione, il trattamento

normativo ed economico in caso di ina-

bilità all’art. 25;

i) la disciplina su infortuni sul lavoro e

malattie dovute a causa di servizio,

compreso l’accertamento ed il ricono-

scimento dell’equo indennizzo agli

artt. 26 e 91 ed all’allegato 3;

j) i permessi e le aspettative per partico-

lari condizioni psico-fisiche ed handi-

cap all’art. 27;

k) l’aspettativa non retribuita per assi-

stenza a persone non autosufficienti

all’art. 28;
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l) l’assenza per servizio militare o civile so-

stitutivo e richiamo alle armi all’art. 29;

m) la partecipazione ad attività di volon-

tariato per cooperazione con paesi in

via di sviluppo all’art. 30;

n) il congedo straordinario per lavori

logoranti all’art. 31, integrato dall’art.

26 del contratto di comparto 4-7-2002;

o) la disciplina delle assenze ingiustifica-

te all’art. 32;

p) la disciplina per il personale a tempo

determinato all’art. 33;

q) la complessa disciplina di congedi a

sostegno della maternità e della pater-

nità al Capo III del Titolo II (artt. 34-

49);

r) la possibilità di rimborsi per visite

mediche all’art. 92, integrato dall’art.

28 del contratto di comparto 4-7-2002.

La normativa su permessi e aspettative

sindacali è esaminata nel capitolo 8.

5.6  La responsabilità dei dipendenti

La normativa cardine delle responsabilità

dei lavoratori pubblici è prevista da due

articoli della Costituzione: con l’art. 28 si

afferma la loro diretta responsabilità, se-

condo le leggi penali, civili ed ammini-

strative, degli atti compiuti in violazione

dei diritti con estensione agli enti di ap-

partenenza in caso di responsabilità civi-

le; con l’art. 97 si afferma che l’ordina-

mento degli uffici, ai fini del persegui-

mento del buon andamento e dell’im-

parzialità dell’amministrazione, sono de-
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terminate sfere di competenza, attribu-

zioni e responsabilità dei funzionari.

Ognuno di questi due articoli merita

qualche breve considerazione.

Entrambi gli articoli hanno come punto

di riferimento i destinatari dell’azione

amministrativa: il riferimento è sempre ai

soggetti esterni la salvaguardia dei cui

diritti è funzione primaria di un’ammini-

strazione. Ma mentre l’art. 28 si pone in

una relazione interpersonale diretta

lavoratore-pubblico impiegato/utente-

titolare di diritti e sanziona comporta-

menti ("atti compiuti”) lesivi di quei

diritti, l’art. 97 si colloca in una dimen-

sione organizzativa interna e mira a per-

sonalizzare la responsabilità organizzati-

va attraverso la chiara individuazione di

competenze, attribuzioni e responsabi-

lità. Ricorrendo al doppio significato che

il termine responsabilità assume nel lin-

guaggio comune, potremmo quindi dire

che l’art. 28 è orientato a sanzionare la

responsabilità/colpa, mentre l’art. 97 è

orientato ad evidenziare la responsabi-

lità/consapevolezza (organizzativa: buon

andamento ed imparzialità).

Gli aspetti relativi alla responsabilità pe-

nale sono stati esaminati parlando delle

sanzioni disciplinari ed abbiamo visto

come il legislatore nazionale abbia di re-

cente (con la legge 97/2001) accentuato

la sanzionabilità di alcuni reati compiuti

da dipendenti pubblici fino rendere le

risultanze del processo penale obbligato-

riamente utilizzabili anche ai fini del pro-

cedimento disciplinare e a considerare il

La prestazione di lavoro: gli obblighi e le responsabilità del dipendente



79

licenziamento pena accessoria della con-

danna penale. La stessa legge crea anche

collegamenti stretti tra responsabilità

penale, responsabilità patrimoniale fino

alla confisca e responsabilità per danno

erariale da accertarsi attraverso l’indagi-

ne della Corte dei Conti (artt. 6 e 7); inol-

tre, viene estesa la responsabilità civile a

favore del danneggiato.

Per quanto riguarda, in modo particola-

re, la responsabilità dirigenziale, rinvia-

mo al capitolo 7 (è in questo caso che

maggiormente assume rilevanza la re-

sponsabilità intesa come consapevole-

zza).

Per quanto riguarda i lavoratori non diri-

genti va ricordato che il sistema di re-

sponsabilità contrattuale si fonda sui

canoni di diligenza e obbedienza nella

prestazione dell’attività lavorativa, il cui

mancato rispetto determina l’attivazione

del potere disciplinare del datore di

lavoro e, quindi, una responsabilità disci-

plinare, per il cui esame rinviamo a quan-

to detto in precedenza. 

A questo punto occorre fare riferimento

a due provvedimenti legislativi provincia-

li che seppure in maniera diversa affron-

tano il problema della responsabilità.

Il primo provvedimento si ispira ai princi-

pi contenuti nella legge 241/1990 in ma-

teria di procedimento amministrativo e

diritto di accesso ai documenti ammini-

strativi (l. p. 22 ottobre 1993 n. 17, il cui

regolamento è previsto dal DPGP 16

giugno 1994 n. 21): in questo caso il con-

cetto di responsabilità non ha immedia-

tamente una valenza sanzionatoria,

quanto piuttosto rispondente ai principi

di trasparenza e democrazia tipici del

nostro ordinamento amministrativo. La

figura portante del provvedimento è in-

fatti rappresentata dal responsabile del

procedimento che funge da momento

personalizzato dell’amministrazione nei

confronti dell’utenza; anche in questo

caso, comunque e come in ogni situazio-

ne di assunzione di funzioni, può scatta-

re una responsabilità amministrativa e

contabile, comunque rapportata al livel-

lo di inquadramento e al profilo profes-

sionale (art. 13). Analoga logica di im-

postazione caratterizza il rispetto della

privacy introdotta dalla legge statale

675/1996 e regolamentata dal DPGP

21/1994.

Il secondo provvedimento regolamenta

ex novo la responsabilità amministrativa

degli amministratori e del personale

della Provincia e degli Enti provinciali

(l. p. 9 novembre 2001 n. 16).

In esso sono, in primo luogo, definiti i ca-

si che determinano la responsabilità am-

ministrativa:

• danni a terzi;

• danni all’ente presso cui si svolge l’atti-

vità;

• danni alle finanze degli enti presso cui

si svolge l’attività.

Nei primi due casi è fatto esplicito riferi-

mento agli obblighi di servizio e compor-
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tamento per i quali si rinvia a quanto

detto a proposito del codice.

La responsabilità amministrativa – che

può essere determinata anche da omis-

sioni – scatta nei casi di colpa grave e di

dolo, ma non nel caso in cui il dipendete

abbia obbedito ad un ordine scritto suc-

cessivo a rifiuto scritto.

In caso di contemporanea responsabilità

civile, l’amministrazione si avvale del

diritto di rivalsa sul dipendente; qualora

il fatto che abbia determinato la re-
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sponsabilità amministrativa sia sanziona-

to anche dal codice disciplinare, la re-

sponsabilità amministrativa non esclude

quella disciplinare. È previsto l’obbligo di

denuncia alla Corte dei Conti per fatti

che possono determinare responsabilità

amministrativa, con indicazione dell’e-

ventuale danno erariale.

L’art. 6 prevede la possibilità di rappre-

sentanza a difesa in giudizio e i casi di

rimborso delle spese sostenute38.

38 Questa legge era stata rinviata dal Governo e riapprovata a maggioranza nella seduta del consiglio

provinciale del 3 febbraio 2000. La Presidenza del Consiglio dei Ministri aveva sollevato alcune que-

stioni di legittimità costituzionali dinanzi alla Corte Costituzionale che si è espressa con la sentenza

24 ottobre 2001 n. 340. In particolare la Corte ha dichiarato l’illegittimità costituzionale degli artt. 2,

comma 3 perché restringeva le ipotesi in cui ricorreva la colpa grave; 4 comma 1 perché predetermi-

nava (riferendolo allo stipendio e non al danno reale arrecato) l’ammontare del risarcimento del

danno arrecato per colpa grave; l’art. 3, comma 3 nella parte in cui prevede che le amministrazioni

assumano su di sé l’obbligazione di risarcimento del danno arrecato a terzi da amministratori e

dipendenti, nonché il pagamento delle sanzioni amministrative a questi irrogate da altre ammini-

strazioni, anche in caso di mancanza di responsabilità diretta o solidale della provincia o degli enti

con i propri amministratori o dipendenti. La legge è stata poi promulgata nella data indicata nel

testo senza gli articoli dichiarati illegittimi dalla Corte Costituzionale.

Va comunque segnalato che a seguito della riforma del titolo V della seconda parte della

Costituzione e, in particolare, della soppressione del sistema di controllo preventivo sulle leggi regio-

nali, la vicenda riportata avrebbe avuto esito diverso (cfr. ad es., Corte Costituzionale, ordinanza 26

luglio 2002 n. 408).
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La gestione del personale anche in situa-

zioni di riequilibrio tra amministrazioni o

di soluzione di ipotesi di eccedenza o,

ancora, in caso di risoluzione del rappor-

to di lavoro è uno degli aspetti più deli-

cati che un rapporto di lavoro vive nelle

sue diverse fasi evolutive. 

La disciplina – come si evince ad una let-

tura del principio contenuto nella lettera

r) dell’art. 2.139 della legge delega 421/

1992 – è strettamente collegata alla pro-

grammazione triennale di fabbisogno

del personale e, quindi, anche a quella

dei riequilibri tra amministrazioni. Nel-

l’intento di contemperare esigenze delle

amministrazioni con interessi dei lavora-

tori, la disciplina statale di principio pre-

vede il ricorso prioritario alla mobilità

volontaria, seguita dalla mobilità d’uffi-

cio e, come ultima istanza in caso di rifiu-

to della mobilità d’ufficio con il colloca-

mento in disponibilità, completamente

rivisitato dalla legislazione delegata.

Già queste brevi premesse permettono di

marcare una perdurante differenza con il

lavoro privato: la non applicabilità della

disciplina sul licenziamento collettivo;

infatti, il percorso tracciato sortisce lo

scopo di "individualizzare” anche le ec-

cedenze collettive e di inserirle nel per-

corso mobilità/disponibilità tracciato e

che si caratterizza per la previsione di

una gestione uno a uno del personale ec-

cedente.

Esamineremo ora i diversi istituti aggre-

gandoli secondo funzioni comuni. Nel

fare questa ricostruzione, ci soffermere-

mo anche sulla disciplina contenuta dalla

legislazione delegata, dal momento che,

nella legislazione della Provincia di

Bolzano – tranne che per isolati aspetti

che esamineremo – manca una disciplina

di fonte pubblicistica organica della

materia. Fino al gennaio 2003 potevano

essere presi come riferimenti i contenuti

degli artt. 30-34 del decreto legislativo

165/2001, in virtù del rinvio generale

operato dall’art. 100 della legge provin-

ciale 21 maggio 1981 n. 11 e per il quale

"per quanto non regolato da norme pro-

vinciali in materia di rapporto di impiego

e stato giuridico dei dipendenti provin-

ciali, si applicano, se compatibili e con i

necessari adattamenti, le disposizioni

vigenti in materia per i dipendenti civili

dello Stato”. Ma a seguito dell’abroga-

zione prevista dall’art. 44 della legge 9

gennaio 2003 n. 1, occorre concludere

che esistono significative differenze tra

normativa nazionale e normativa provin-

ciale.

39 Cfr. nota al capitolo 1.

6. Mobilità, trasferimenti, eccedenze
ed estinzione del rapporto di lavoro



6.1  Mobilità e trasferimenti

Come abbiamo accennato in precedenza,

la modalità privilegiata dall’ordinamen-

to nazionale per la copertura delle

carenze in organico è costituita dalla

mobilità volontaria; l’art. 30 del decreto

legislativo 165/2001 a questo proposito

parla di "passaggio diretto” di dipen-

denti appartenenti alla stessa qualifica

(nel caso dei contratti nazionali, si deve

intendere dello stesso profilo professio-

nale) che facciano domanda di trasferi-

mento, previo consenso dell’amministra-

zione di appartenenza. Per questa dispo-

sizione, quindi, per realizzarsi il pas-

saggio diretto occorre: a) la rilevazione e

la pubblicizzazione della carenza da

parte dell’amministrazione ricevente, b)

la domanda di trasferimento del dipen-

dente di altra amministrazione (non

necessariamente in esubero), c) l’assenso

al trasferimento da parte dell’ammini-

strazione di appartenenza (cedente). Ai

contratti collettivi è affidato il compito di

definire le procedure ed i criteri di attua-

zione della disciplina.

La normativa legislativa del settore pri-

vato non contiene una disciplina dei tra-

sferimenti definitivi tra aziende diverse,

ma solo la forma della temporaneità e
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della collaborazione assicurate dagli isti-

tuti del distacco o comando. Questi isti-

tuti non modificano la titolarità del rap-

porto né il contenuto della prestazione,

presuppongono un interesse dell’azien-

da che ha assunto il lavoratore a consen-

tire lo svolgimento della prestazione a

favore di un terzo. 

In materia di mobilità e trasferimenti –

escludendo i casi di trasferimento interni

all’Ente Provincia tra ripartizioni o uffici,

che sono sempre attuati sentito il perso-

nale e i direttori delle strutture coinvolti

(artt. 6 e 10, l. p. 10/1992) e che devono

rispettare il principio delle esigenze or-

ganizzative comprovate stabilito dall’ul-

tima parte del primo comma dell’art.

2103 c.c.40 – la normativa della provincia

di Bolzano non si attiene ai quei caratte-

ri di organicità della disciplina che l’art.

13 della l. p. 16/1995 aveva fatto pensa-

re. Secondo questo articolo, infatti, con

regolamento di esecuzione si sarebbero

dovuti disciplinare la mobilità, i comandi

tra enti ed i trasferimenti tra servizi,

anche se situati in comuni diversi, sulla

base di criteri quali: a) rispetto delle esi-

genze di servizio e riduzione delle ecce-

denze di personale presso gli enti inte-
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40 Altri casi di mobilità interna riguardano:

- la mobilità consensuale del personale del Consiglio provinciale nei ruoli   dell’amministrazione

provinciale (art. 6, l. p. 3 ottobre 1991 n. 27);

- la richiesta di trasferimento ad altra ripartizione, non rifiutabile dall’amministrazione, presenta-

ta dal lavoratore in caso di rifiuto alla trasformazione del rapporto in part-time per indisponibi-

lità di posti nella ripartizione di appartenenza (art. 4, DPGP 27 novembre 1995 n. 57). 
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ressati in caso di trasferimento di funzio-

ni, razionalizzazione o riduzione di servi-

zi; b) rispetto, in sede di inquadramento

presso un nuovo ente, dello stato giuridi-

co ed economico acquisito; c) trasparen-

za e parità di trattamento nelle procedu-

re relative, salva la priorità del personale

in esubero; d) rispetto, nei limiti consen-

titi dalle esigenze di servizio, delle richie-

ste di mobilità, trasferimento o coman-

do; e) comando del personale presso altri

enti o da questi presso la Provincia dietro

rimborso degli oneri; f) distacco, ai fini di

formazione e di aggiornamento, di per-

sonale presso enti o imprese pubbliche o

private o distacco di personale di enti o

imprese pubbliche o private presso la

Provincia.

L’istituto giuridico principale per la ge-

stione della mobilità tra amministrazioni

è rappresentato in provincia di Bolzano

dal comando, disciplinato agli artt. 22 e

23 della legge provinciale 3 luglio 1959

n. 6. Con questi due articoli si prevede la

possibilità del ricorso al comando di per-

sonale sia dalla Provincia presso altre

amministrazioni, sia da altre amministra-

zioni presso la Provincia. 

Nel primo caso, si tratta di provvedimen-

to eccezionale disposto dalla Giunta e

per tempo determinato: l’amministrazio-

ne destinataria può essere un ufficio

dello Stato operante entro la Regione,

enti ed istituti locali, enti ed istituti non

aventi scopo di lucro e costituiti preva-

lentemente da enti pubblici per lo svolgi-

mento di attività di interesse pubblico

per un periodo non superiore a quattro

anni prorogabile (ipotesi, quest’ultima,

contemplata dal DPGP 1 aprile 1997 n. 7).

Il personale comandato presso altri enti è

collocato nella posizione di fuori ruolo

presso l’amministrazione provinciale e, al

suo rientro, in soprannumero fino al veri-

ficarsi della vacanza nella rispettiva qua-

lifica o profilo (art. 8, l. p. 16 gennaio

1992 n. 5).

Nel secondo caso, il comando diventa lo

strumento con cui l’amministrazione pro-

vinciale può coprire posti temporanea-

mente vacanti ricevendo personale dello

Stato (in questa ipotesi non è previsto

che si tratti di uffici operanti entro la Re-

gione) o di altri enti ed istituti locali. La

temporaneità è assicurata dal fatto che il

comando cessa nel momento in cui i po-

sti sono coperti. Allo stesso istituto è pos-

sibile ricorrere per fronteggiare esigenze

derivanti dall’esercizio di funzioni dele-

gate, anche senza riferimento agli orga-

nici della Provincia e con onere delle

spese per l' esercizio delle funzioni a cari-

co dello Stato. Il personale comandato

presso la Provincia può, in via ecceziona-

le e con il consenso suo e dell’ammini-

strazione di appartenenza, essere immes-

so nei ruoli provinciali anche in sopran-

numero, dopo almeno un anno di co-

mando.

Gli stessi articoli citati dispongono, per

ognuna delle figure, l’articolazione dei

costi a carico delle amministrazioni.

L’ipotesi di passaggio di lavoratori di altri

enti – anche esterni ai comparti – alla

Mobilità, trasferimenti, eccedenze ed estinzione del rapporto di lavoro



Provincia è anche disciplinata dall’art. 21

del contratto di comparto del 4 luglio

2002. In questo caso non si ricorre al

comando ma al trasferimento che può

essere richiesto una volta esaurite le gra-

duatorie per la mobilità intercomparti-

mentale (cfr. in seguito), previo supera-

mento di esame di idoneità. Il passaggio

non è sottoposto a procedure nel caso di

copertura di posti di fiducia presso le

direzioni dei dipartimenti.

Una più organica disciplina della mobi-

lità tra enti appartenenti a comparti

diversi è prevista dall’art. 17 del contrat-

to intercompartimentale 2001-2004. Essa

è riservata al personale che abbia supe-

rato il periodo di prova e risponde alla

doppia esigenza di favorire lo sviluppo

professionale dei lavoratori e di compen-

sare situazioni di eccedenza. Di fatto, ri-

spetto a questa seconda funzione la pro-

cedura sembra soddisfare esigenze di ca-

renza di personale. 

La procedura prevede la pubblicizzazio-

ne dei posti che le amministrazioni inten-

dono ricoprire per almeno quindici gior-

ni durante i quali il personale interessato

può fare richiesta di trasferimento. Al

termine di questo periodo, se l’ammini-

strazione non intende ricorrere al con-

corso, procede a prove selettive del per-

sonale richiedente, purché in possesso

dei requisiti richiesti. La mobilità non

può essere negata, ma solo rinviata non

oltre sei mesi per esigenze di servizio. So-

no previste garanzie di continuità e pro-

gressione economica e normativa nella
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realizzazione del passaggio, compresi i

casi di superamento di concorso presso

l’amministrazione di destinazione (ipote-

si, quest’ultima, che si realizza qualora

l’amministrazione abbia optato per il

concorso).

Il passaggio può realizzarsi anche attra-

verso l’istituto del comando.

Ulteriori articolazioni della normativa

sono affidate alla contrattazione di com-

parto. 

Al personale comandato, non di ruolo,

dirigente ed insegnante non si applica la

normativa sull’altro istituto di mobilità: i

trasferimenti di personale provinciale tra

comuni. In questo caso, quindi, si tratta

di trasferimenti interni all’amministra-

zione ma su base territoriale. 

La disciplina è prevista dalla legge pro-

vinciale 7 dicembre 1988 n. 54 e dal DPGP

30 giugno 1992 n. 23. La procedura di

trasferimento prevede la costituzione di

graduatorie per singole qualifiche fun-

zionali e per ogni comune sede di uffici

provinciali, aggiornate annualmente, al-

le quali si accede su domanda indicando

non più di tre sedi in ordine di preferen-

za; nella predisposizione delle graduato-

rie si tiene conto di criteri di valutazione

previsti ora dall’allegato 2 al contratto di

comparto del 4 luglio 2002.

Il trasferimento è disposto al verificarsi

della vacanza e, in caso la richiesta ri-

guardi un lavoratore part-time, è richie-

sto il parere del dirigente.

Recentemente la disciplina della mobilità

all’interno del comparto è stata contrat-
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tualizzata con il contratto di comparto

del 4 luglio 2002 all’art. 20. La procedura

è analoga a quella disposta per il trasfe-

rimento tra enti appartenenti a compar-

ti diversi prevista dal contratto intercom-

partimentale 2001-2004, prima esamina-

ta ed alla quale si rinvia. Gli elementi di

distinzione riguardano il fatto che il tra-

sferimento non può essere ritardato per

più di tre mesi (sei nel contratto inter-

compartimentale). È previsto il consenso

del dirigente della struttura di nuova

destinazione. 

Nel caso di trasferimento in sedi apparte-

nenti a comuni diversi, è previsto che la

richiesta di iscrizione alla graduatoria

possa essere fatta anche da personale

con contratto a termine, purché con an-

zianità di servizio almeno triennale e che

abbia superato una procedura concor-

suale. In questa ipotesi di mobilità, è spe-

cificato rispetto al regolamento che il

rifiuto del dirigente può riguardare la

provata incapacità del lavoratore a svol-

gere le mansioni.

Tra sedi provinciali ubicate in comuni

diversi è prevista anche l’assegnazione

provvisoria, la quale, in mancanza di

assenso del lavoratore, non potrà supe-

rare un periodo di sei mesi nel triennio.

Ogniqualvolta il passaggio di personale

avvenga a seguito di trasferimento o

conferimento di funzioni da parte di enti

pubblici ad altri soggetti pubblici o pri-

vati, si applica la disciplina per il trasferi-

mento di azienda prevista dall’art. 2112

c.c.41. Tale principio è ripreso dall’art. 2.4

della legge provinciale 16/1995.

L’art. 2112 c.c. dispone in primo luogo

che in tali casi di trasferimento il rappor-

to di lavoro continua con il nuovo datore

ed il lavoratore conserva tutti i diritti che

ne derivano, con obbligazione in solido

dei due datori per tutti i crediti maturati

al tempo del trasferimento. Solo in sede

di conciliazione, il lavoratore può con-

sentire la liberazione del datore di lavoro

alienante dalle sue obbligazioni. La nor-

ma prevede, inoltre, che il nuovo datore

di lavoro deve continuare ad applicare i

contratti collettivi, anche di secondo li-

vello, che erano vigenti nell’unità di pro-

venienza del lavoratore acquisito fino al-

la loro scadenza, salvo che siano sostitui-

ti da altri contratti collettivi applicabili

nella nuova struttura.

Questa norma, come è evidente, è posta

a garanzia della continuità del rapporto

di lavoro a favore del lavoratore e a pre-

scindere dal datore di lavoro.

Come abbiamo visto, tutta la normativa

provinciale in materia di mobilità e tra-
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41 L. n. 421/1992. Art. 2.1.s) prevedere che, fatte salve le disposizioni di leggi speciali, la disciplina del

trasferimento di azienda di cui all'articolo 2112 del codice civile si applica anche nel caso di transito

dei dipendenti degli enti pubblici e delle aziende municipalizzate o consortili a società private per

effetto di norme di legge, di regolamento o convenzione, che attribuiscano alle stesse società le fun-

zioni esercitate dai citati enti pubblici ed aziende.
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sferimenti si ispira a questo principio ge-

nerale.

Accanto alle garanzie di carattere indivi-

duale, l’art. 47 della legge 29 dicembre

1990 n. 428 ha introdotto vincoli proce-

durali a favore delle rappresentanze dei

lavoratori e consistenti in obblighi di in-

formazione ed esame congiunto in capo

al datore di lavoro cedente (informazio-

ne) e ad entrambi (esame congiunto).

L’informazione deve riguardare: a) la da-

ta del trasferimento, b) i motivi del tra-

sferimento, c) le conseguenze sui lavora-

tori, d) le eventuali misure previste nei

confronti dei lavoratori. La procedura di

esame si considera conclusa dopo dieci

giorni dal suo inizio senza che sia inter-

venuto un accordo.

6.2 Eccedenze di personale 
e collocamento in disponibilità

La disciplina delle eccedenze di persona-

le e la mobilità collettiva è disciplinata –

al livello legislativo nazionale – dall’art.

34 del D.lgs. 165/2001: tale norma preci-

sa quasi da subito che "il presente artico-

lo trova applicazione quando l'ecceden-

za rilevata riguardi almeno dieci dipen-

denti. Il numero di dieci unità si intende

raggiunto anche in caso di dichiarazioni

di eccedenza distinte nell'arco di un

anno. In caso di eccedenze per un nume-

ro inferiore a 10 unità agli interessati si

applicano (solo) le disposizioni previste

dai commi 7 e 8” e riguardanti la collo-

cazione in mobilità e l’ammontare

dell’indennità sostitutiva della retribu-

zione.

In questo modo, la dichiarazione di ecce-

denza dà avvio ad una procedura distin-

ta in due fasi:

• la prima, che si segue in caso di ecce-

denza di almeno 10 lavoratori nell’arco

dell’anno, ricalca la procedura prevista

dalla legge 23 luglio 1991 n. 223 in ma-

teria di cassa integrazione, mobilità e

trattamenti di disoccupazione nel set-

tore privato e, in particolare, la proce-

dura di esame con le organizzazioni sin-

dacali, con possibilità di accordi che pre-

vedano anche deroghe all’art. 2103 c.c.;

• la seconda, comune a tutti i casi di

eccedenza, a prescindere dal numero

di lavoratori in esubero, riguarda il

concreto collocamento in disponibilità

del personale che non sia stato possibi-

le ricollocare o che abbia rifiutato la

nuova destinazione proposta, nonché

la corresponsione ad essi di un'inden-

nità pari all'80 per cento dello stipen-

dio e dell'indennità integrativa specia-

le, con esclusione di qualsiasi altro

emolumento retributivo comunque

denominato, per la durata massima di

ventiquattro mesi e dell’assegno per il

nucleo familiare, con garanzia che i

periodi di godimento dell'indennità

sono riconosciuti ai fini della determi-

nazione dei requisiti di accesso alla

pensione e della misura della stessa. 

Si fa notare, per completezza, che il trat-

tamento pur apparendo simile a quello

del settore privato, si differenzia da quel-
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lo per il non trascurabile aspetto che, per

tutta la durata della mobilità, il rapporto

di lavoro con l’amministrazione di appar-

tenenza non si estingue e che permane,

in capo all’amministrazione, l’obbligo

formativo e di ricerca di nuova colloca-

zione.

La legislazione della provincia di Bol-

zano, al di là delle enunciazioni contenu-

te nell’art. 13 della legge 16/1995, non

dispone di una disciplina in materia. È il

contratto collettivo intercompartimenta-

le che affida ai contratti di amministra-

zione il ruolo di regolamentare le moda-

lità di trasferimento in caso di eccedenze

di personale.

Il contratto di comparto del 4.7.2002 di-

sciplina questo tipo di mobilità ai commi

3 e 4 dell’art 20. In questo caso il trasfe-

rimento avviene previo confronto con le

organizzazioni sindacali maggiormente

rappresentative. La mobilità d’ufficio è

prevista solo nei casi di incompatibilità

ambientale insuperabile, previa audizio-

ne del personale interessato che potrà

farsi assistere da persona di fiducia42.

Come si vede, nel contratto di comparto

viene recuperato il senso collettivo della

procedura, ma non sono affatto regola-

mentati gli altri aspetti portanti: moda-

lità e criteri per il collocamento in dispo-

nibilità, trattamento economico, durata. 

Sul piano pratico si può dire che attra-

verso gli istituti previsti dalle leggi pro-

vinciali e dai contratti collettivi ed il loro

utilizzo combinato, la fattispecie sia

regolamentata, soprattutto in considera-

zioni delle caratteristiche di omogeneità

e particolarità che vanno riconosciute ad

una provincia autonoma. Ma, sul piano

giuridico, non si può fare a meno di no-

tare l’assenza di una disciplina provincia-

le su aspetti importanti e delicati della

gestione del personale: può essere quin-

di legittimo porsi il problema del com-

pletamento della disciplina che, se non

operato al livello provinciale, poteva

essere considerato completato - attraver-

so il ricorso all’art. 100 della l. p. 11/1981

richiamata all’inizio di questo paragrafo

– quanto meno per quanto riguarda col-

locamento in disponibilità e indennità

relativa: entrambi aspetti disciplinati

dall’ottavo comma dell’art. 33 del D.lgs.

165/ 200143. Ma a seguito della l. p. 9 gen-

naio 2003 n. 1 (legge finanziaria 2003)
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42 Sulla necessità di motivazione specifica, non essendo sufficiente l’affermazione apodittica che

"sono sorte insuperabili difficoltà nei rapporti relazionali”, per procedersi a trasferimento per incom-

patibilità ambientale, cfr. la pur risalente sentenza TRGA (sezione autonoma per la provincia di

Bolzano) 23 marzo 1999 n. 92.

43 D.lgs. 165/2001. Art. 33.8. Dalla data di collocamento in disponibilità restano sospese tutte le ob-

bligazioni inerenti al rapporto di lavoro e il Lavoratore ha diritto ad un'indennità pari all'80 per

cento dello stipendio e dell'indennità integrativa speciale, con esclusione di qualsiasi altro emolu-

mento  retributivo comunque denominato, per la durata massima di ventiquattro mesi. I periodi di

godimento dell'indennità sono riconosciuti ai fini della determinazione dei requisiti di accesso alla 
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che ha abrogato all’art. 44 il citato art.

100, bisogna concludere che l’istituto in

parola non si applica al personale dipen-

dente dalla Provincia di Bolzano.

6.3  Estinzione del rapporto
di lavoro e licenziamento
individuale 

Più volte nel corso di questo lavoro

abbiamo parlato di modalità di risoluzio-

ne del rapporto di lavoro: si è trattato, di

volta in volta, di aspetti connessi al parti-

colare istituto che si stava esaminando (il

licenziamento disciplinare o conseguen-

te al mancato rispetto degli obblighi di

servizio e di comportamento, il licenzia-

mento come pena accessoria della sen-

tenza penale per alcuni reati, l’estinzione

del rapporto di lavoro durante il periodo

di prova da parte di uno dei contraenti,

quella per lo spirare del termine apposto

al contratto o al termine del contratto di

formazione e lavoro). È ora giunto il

momento di affrontare il tema dell’estin-

zione del rapporto di lavoro in una pro-

spettiva più propria e completa, in modo

da completare anche quei discorsi che, su

questo aspetto, erano rimasti un po’ in

sospeso.

In primo luogo, è opportuno vedere

quali siano in generale le ipotesi di estin-

zione del rapporto di lavoro a tempo

indeterminato. Alcune di queste sono

elencate dal contratto collettivo e, in

particolare, dall’art. 15 del contratto

intercompartimentale 2001-2004: 

• compimento dei limiti di età previsti dal-

la normativa vigente (pensionamento);

• recesso del personale (dimissioni44);

• decesso del personale.

A queste ipotesi, il contratto aggiunge

gli altri "casi specifici previsti dal presen-

te contratto”: un eufemistico modo indi-

retto per richiamare il licenziamento con

preavviso e quello senza preavviso rego-

lati dagli artt. 58 e 59 come sanzioni di

procedimento disciplinare.

All’interno del contratto di lavoro, il

recesso unilaterale di una delle due parti

rappresenta solo formalmente una posi-

zione di parità: il lavoratore che si dimet-

te o il datore che licenzia non fanno una

identica scelta di libertà, dal momento

che solo nel secondo caso si incide diret-

tamente – da parte dell’altro contraente

– sulla persona, coinvolgendo la sua sfera

di diritti costituzionalizzati (retribuzione,

lavoro, sviluppo della personalità, etc.).

L’evoluzione legislativa dell’istituto del
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pensione e della misura della stessa. E' riconosciuto altresì il diritto all'assegno per il nucleo familiare

di cui all'articolo 2 del decreto-legge 13 marzo 1988, n. 69, convertito, con modificazioni, dalla legge

13 maggio 1988, n. 153, e successive modificazioni ed integrazioni.

44 Può essere ricordata la sentenza del Consiglio di stato 5 marzo 2002 n. 1299, secondo la quale il

lavoratore pubblico può revocare le dimissioni già presentate, anche se accettate, purchè in costan-

za di rapporto.



recesso ha, proprio per quanto detto,

lasciato inalterato l’istituto delle dimis-

sioni e sottoposto a vincoli sostanziali e

procedurali il licenziamento.

La disciplina prevista dal codice civile

mantiene questa specularità dei due isti-

tuti, considerando i due contraenti dota-

ti di una stessa libertà; l’art. 2118 c.c. im-

pone alla parte che receda dal contratto

di lavoro a tempo indeterminato di dare

il preavviso nei modi stabiliti dal contrat-

to collettivo (e che il contratto intercom-

partimentale 2001-2004, all’art. 16,

quantifica in 30 giorni) o di versare un’in-

dennità (di mancato preavviso) equiva-

lente all’importo della retribuzione che

sarebbe spettata per il periodo di pre-

avviso. L’indennità di mancato preavviso

spetta agli eredi in caso di morte del

lavoratore. A questa ipotesi fisiologica

del recesso, l’art. 2119 ne aggiunge una

seconda, alla quale uno dei contraenti

può ricorrere "qualora si verifichi una

causa che non consente la prosecuzione,

anche provvisoria, del rapporto” ma, an-

che in questo caso, al lavoratore che re-

ceda dal contratto a tempo indetermina-

to spetta l’indennità di mancato preavvi-

so (recesso per giusta causa, licenziamen-

to senza preavviso). In questa disciplina,

quindi, il versamento dell’indennità (alla

quale è stata riconosciuta una funzione

risarcitoria) al lavoratore, anche nel caso

di dimissioni per giusta causa, è l’unica

elemento che determina una differenza
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tra i contraenti.

Le leggi che nel corso degli anni si sono

affiancate al normativa del codice civile

hanno, di fatto, lasciato inalterato l’isti-

tuto delle dimissioni e sottoposto a vin-

coli il licenziamento, sia imponendo sem-

pre al datore di lavoro una giustificazio-

ne del recesso (e l’onere della prova in

caso di processo), sia predisponendo si-

stemi di tutela differenziati in caso di li-

cenziamento illegittimo, tanto che ormai

il recesso cosiddetto ad nutum regolato

dall’art. 2118 c.c. è applicabile, per quan-

to riguarda il lavoro pubblico, ai soli casi

di recesso durante il periodo di prova e di

dirigenti45 (art. 10 della legge 15 luglio

1966 n. 604).

La normativa legislativa limitatrice del

potere di licenziamento è contenuta in

tre leggi le cui discipline si intrecciano

dando vita ad un sistema normativo fon-

dato sui seguenti istituti principali.

Con la prima legge (legge 15 luglio 1966

n. 604), accanto al licenziamento per giu-

sta causa, si prevede il licenziamento per

giustificato motivo e si dispone l’obbligo

della comunicazione scritta da parte del

datore di lavoro anche dei motivi che

hanno lo hanno indotto a questa scelta:

il mancato rispetto di questi vincoli com-

porta l’inefficacia del licenziamento (la

forma scritta è imposta dall’art. 2 della

legge 108/1990 anche per il licenziamen-

to dei dirigenti). La stessa legge prevede

l’inversione dell’onere della prova (art. 5)

Mobilità, trasferimenti, eccedenze ed estinzione del rapporto di lavoro
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e la nullità del licenziamento determina-

to da ragioni di credo politico o fede reli-

giosa, dall’appartenenza ad un sindacato

e dalla partecipazione ad attività sinda-

cali, "indipendentemente dalla motiva-

zione adottata” (art.4)46. A queste ipote-

si di nullità ed a qualsiasi altra ipotesi

discriminatoria accertata dal giudice,

l’art. 5 della legge 11 maggio 1990 n. 108

associa la sanzione dell’estensione della

tutela reale (reintegrazione), a prescin-

dere dal numero di lavoratori occupati,

prevista dall’art. 18 della legge 20 mag-

gio 1970 n. 300 (estensione prevista an-

che per i dirigenti).

L’art. 3 della legge 604/1966 fornisce

anche la definizione di giustificato moti-

vo come licenziamento determinato da

un notevole inadempimento degli obbli-

ghi contrattuali del prestatore di lavoro

ovvero da ragioni inerenti all’attività

produttiva, all’organizzazione del lavoro

e al regolare funzionamento di esso.

Sulla base di questa definizione e di

quella contenuta nell’art. 2119 c.c. sono

state elaborate le definizioni di tre tipo-

logie di licenziamento possibile:
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• Licenziamento per giusta causa (art.

2119 c.c.): determinato da un grave

inadempimento degli obblighi contrat-

tuali che mina l’elemento fiduciario

anche con riferimento ai successivi

adempimenti richiesti dal contratto.

• Licenziamento per giustificato motivo

soggettivo (art. 3 l. n. 604/1966): deter-

minato da un notevole inadempimento

degli obblighi contrattuali, tali da non

consentire la prosecuzione del rappor-

to ma da non necessitare di un recesso

senza preavviso. La differenza tra que-

sto licenziamento e il primo è, quindi,

da ricercare nella gravità dell’inadem-

pimento. 

La Corte di Cassazione (sentenza 20

novembre 2000 n. 14964) ha affermato

che l’inidoneità del lavoratore allo

svolgimento dei compiti affidatagli,

per mancanza delle capacità e della

preparazione necessaria può giustifica-

re il licenziamento non disciplinare per

giustificato motivo, senza che possa

rilevare in senso contrario l’inquadra-

mento della prestazione del lavoratore

nell’ambito delle obbligazioni di mezzi

Mobilità, trasferimenti, eccedenze ed estinzione del rapporto di lavoro

46 Altre cause di nullità del licenziamento sono: il licenziamento per causa di matrimonio, comprese

le clausole di nubilato previste da contratti individuali o collettivi (art. 7 della legge 9 gennaio 1963

n. 7); il licenziamento della lavoratrice e del lavoratore padre o causati dalla fruizione di congedi di

cura, familiari o di formazione.

Ipotesi di limitazione temporale del licenziamento, tranne ipotesi di giusta causa, sono: l’infortunio,

la malattia, la gravidanza ed il puerperio, il servizio militare, l’assolvimento di funzioni pubbliche

elettive. Si tratta, come abbiamo visto in altra parte dei questo lavoro, di ipotesi di conservazione del

posto di lavoro. Con sentenza 9 aprile 2002 n. 5065, la Corte di Cassazione ha ritenuto che il divieto

assoluto di licenziamento per causa di matrimonio abbia la precedenza sul potere di licenziamento

del lavoratore per superamento del periodo di comporto.



e non di risultato, o possa eccepirsi la

mancata applicazione del procedimen-

to previsto dall’art. 11 dell’accordo

interconfederale 18 ottobre 1950 reso

efficace "erga omnes" con il d.P.R. 14

luglio 1960 n. 1011, il quale prevede, in

caso di scarso rendimento, la previa

ammonizione del lavoratore e la se-

gnalazione del caso alla commissione

interna, quali condizioni per l’applica-

zione del licenziamento, dato che la

materia dei licenziamenti individuali è

stata regolata "ex novo" dalle leggi n.

604 del 1966 e n. 300 del 1970 con

norme imperative. Va ancora segnalata

un’altra importante sentenza della

Corte di Cassazione (2 febbraio 2002 n.

1365): in essa si afferma che nel con-

tratto di lavoro subordinato il lavorato-

re non è obbligato al raggiungimento

di un risultato ma all’esplicazione delle

proprie energie nei modi e nei tempi

stabiliti: ne consegue che il datore di

lavoro che intenda far valere la insuffi-

cienza della prestazione lavorativa non

può limitarsi a provare il mancato rag-

giungimento del risultato atteso, ma è

onerato dalla dimostrazione di un col-

pevole inadempimento degli obblighi

contrattuali da parte del lavoratore,

quale fattispecie complessa per la cui

valutazione deve concorrere anche

l’apprezzamento degli aspetti concreti

del fatto addebitato, tra cui il grado di

diligenza richiesto dalla prestazione e

quello usato dal lavoratore nonché l’in-

cidenza dell’organizzazione dell’im-
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presa e di fattori socio-ambientali.

Questa sentenza, lineare nella sua con-

sequenzialità logico-giuridica, deve

determinare, peraltro, cautela anche

nell’applicazione di norme contrattuali

che collegano parte della retribuzione

al raggiungimento di risultati.

• Licenziamento per giustificato motivo

oggettivo (art. 3 l. n. 604/1966): deter-

minato da ragioni di carattere organiz-

zativo e che, quindi, non attengono

alla persona del lavoratore ma solo alla

sua collocazione nell’organizzazione.

Questo tipo di licenziamento non è

applicabile al lavoro pubblico, dal mo-

mento che, come abbiamo visto, in ca-

so di eccedenza di personale, la disci-

plina nazionale – ma soprattutto quel-

la vigente in provincia di Bolzano – pre-

vedono altre procedure di ricollocazio-

ne che non consentono a questa norma

di operare. Va però aggiunto che pos-

sono determinarsi licenziamenti per

giustificato motivo oggettivo per moti-

vi collegabili alla persona ma non a

suoi inadempimenti contrattuali; tra

questi vanno ricordati : la carcerazione

preventiva, la sopravvenuta inidoneità

allo svolgimento delle mansioni, l’ina-

bilità conseguente ad infortunio o

malattia, il superamento del periodo di

comporto connesso all’eccessiva morbi-

lità. In queste ipotesi non raramente è

la contrattazione collettiva a predis-

porre eventuali misure alternative al

licenziamento.

L’impugnazione del licenziamento deve
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avvenire, a pena di decadenza, entro 60

giorni dalla ricezione della comunicazio-

ne scritta o dalla comunicazione dei mo-

tivi se questa è successiva alla comunica-

zione di licenziamento con qualsiasi atto

scritto, anche extragiudiziale, idoneo a

rendere nota la volontà del lavoratore,

anche attraverso l’intervento dell’orga-

nizzazione sindacale (art. 6 della legge

604/1966). Possono essere segnalate due

sentenze della Corte di Cassazione (30

ottobre 2000 n. 14297 e 5 giugno 2001 n.

7620) per le quali l’impugnativa per isc-

ritto del licenziamento a norma dell’art.

6 della legge 604/66 può essere realizza-

ta, in base alla disciplina di cui all’art.

2705 c.c. anche con telegramma inoltra-

to tramite l’apposito servizio di dettatu-

ra telefonica, sempreché l’invio del tele-

gramma, anche se effettuato material-

mente da parte di un altro soggetto e da

un’utenza telefonica non appartenente

all’interessato, avvenga su mandato e a

nome di quest’ultimo il quale, in caso di

contestazione in giudizio, rimane onera-

to della prova di tale incarico, che può

essere fornita anche a mezzo di testimo-

ni e per presunzioni.

Il punto più delicato della ricostruzione

della normativa concernente il licenzia-

mento è quello del doppio sistema di

tutele nel caso di licenziamento illegitti-

mo e della sua applicabilità a seconda del

numero dei lavoratori occupati: proble-

ma di non poco conto anche per il lavoro

pubblico.

Se si escludono le ipotesi di inefficacia

del licenziamento (mancanza della for-

ma scritta o della motivazione) per le

quali il licenziamento non produce effet-

ti e non ha quindi bisogno di tutele par-

ticolari o il caso del licenziamento nullo

(discriminatorio) per il quale non sussi-

stono dubbi sulla tutela connessa alla

reintegrazione del lavoratore nel posto

di lavoro e, quindi, una prosecuzione del

rapporto di lavoro senza soluzione di

continuità tra il momento del licenzia-

mento e quello della reintegrazione de-

terminata dalla sentenza del giudice,

l’ordinamento prevede due tipi di tutela

diversamente applicabili con riferimento

al numero dei lavoratori occupati.

Queste sono:

• La tutela reale: è prevista dall’art. 18

della legge 300/1970 e consiste nella

reintegrazione del lavoratore licenzia-

to con licenziamento dichiarato dal

giudice inefficace, nullo o annullabile

(intimato senza giusta causa o giustifi-

cato motivo) nel posto di lavoro e nel

pagamento di un risarcimento del dan-

no (indennità) commisurato alla retri-

buzione globale di fatto del giorno del

licenziamento sino a quello dell’effetti-

va reintegrazione e al corrispondente

versamento dei contributi previdenzia-

li e assistenziali, a garanzia della conti-

nuità del rapporto di lavoro. Una in-

dennità risarcitoria ulteriore pari quin-

dici mensilità globali di fatto può esse-

re richiesta dal lavoratore in sostituzio-

ne della reintegrazione. Una tutela raf-
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forzata, nel senso di consentire al giu-

dice di disporre la reintegrazione in

qualsiasi grado di giudizio con ordi-

nanza, su istanza congiunta del lavora-

tore e del sindacato e qualora conside-

ri le motivazioni insufficienti o irrile-

vanti, è prevista dallo stesso articolo.

L’ambito di applicazione della tutela

reale è limitata ai datori di lavoro che

occupino più di quindici dipendenti

nell’unità produttiva (sede, stabilimen-

to, filiale, ufficio o reparto autonomo)

nella quale è occupato il lavoratore

licenziato oppure nell’ambito dello

stesso comune e, in ogni caso, più di

sessanta lavoratori complessivamente

considerati. Questa limitazione organi-

zzativa si giustifica in ragione dell’one-

re economico e organizzativo cui è sot-

toposto il datore di lavoro in conse-

guenza della condanna di reintegrazio-

ne e delle indennità connesse. Nel

computo dei lavoratori, al fine di deli-

mitare l’ambito di applicabilità della

tutela reale, vanno considerati anche

gli assunti con contratto di formazione

lavoro e i lavoratori part-time in pro-

porzione all’orario svolto.

• La tutela obbligatoria: è prevista dal-

l’art. 8 della legge 604/1996 (sostituito

dall’art. 2.3 della legge 108/1990) e

consiste in una alternativa offerta al

datore di lavoro tra riassunzione e pa-

gamento di una penale. In questo caso

il licenziamento privo di motivazione

non è annullabile, poiché gli effetti di

mantenimento del posto di lavoro non

avvengono con la reintegrazione ma

con un nuovo contratto di assunzione

che, quindi, lascia scoperto (sotto il

profilo retributivo, contributivo e

dell’anzianità di servizio) il periodo

intercorrente tra il licenziamento ille-

gittimo e la nuova assunzione. In alter-

nativa alla riassunzione, il datore di

lavoro può corrispondere al lavoratore

una indennità definita nel suo ammon-

tare dal giudice tra un minimo di 2,5

mensilità e un massimo di 6 dell’ultima

retribuzione globale di fatto, tenendo

conto anche dell’anzianità di servizio

del lavoratore, in ragione della quale

l’indennità può gradualmente raggiun-

gere anche le 14 mensilità. L’ambito di

applicazione di questa tutela è quella

di non applicabilità della tutela reale.

La tutela applicabile nel lavoro pubblico

regolato dalla disciplina delegata nazio-

nale è, senza dubbio, la tutela reale, dal

momento che l’art. 51 del decreto legi-

slativo 165/2001, al secondo comma, sta-

bilisce che "la legge 20 maggio 1970 n.

300, e successive modificazioni ed inte-

grazioni, si applica alle pubbliche ammi-

nistrazioni a prescindere dal numero dei

dipendenti”. Ma si tratta appunto di una

norma delegata che non trova riscontro

nei principi delle leggi delega: ciò signifi-

ca che Regioni e province a statuto spe-

ciale non necessariamente sono tenute al

suo rispetto. E bisogna anche aggiunge-

re che la legislazione della provincia di

Bolzano non contiene una previsione

Mobilità, trasferimenti, eccedenze ed estinzione del rapporto di lavoro



analoga a quella dell’art. 51, né essa è

contenuta in una norma contrattuale.

In questa situazione normativa ai dipen-

denti pubblici della provincia di Bolzano

dovrebbe applicarsi il doppio regime di

tutela, a seconda della dimensione

numerica dell’amministrazione di appar-

tenenza. 

Il tipo di tutela applicabile in caso di

licenziamento è importante - come

abbiamo visto in altra parte di questo

lavoro – anche ai fini di determinare il

termine iniziale di decorrenza per la pre-
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scrizione dei crediti di lavoro. Ora è

anche vero che i caratteri del lavoro

pubblico in provincia di Bolzano che stia-

mo esaminando lo connotano di quella

sufficiente stabilità normativa che la giu-

risprudenza della Corte Costituzionale e

della Corte di Cassazione47 ha ritenuto

sufficiente per uniformare la decorrenza

dei termini di prescrizione durante la

vigenza del rapporto di lavoro; ma ciò

non significa che una maggiore chia-

rezza normativa sul punto non possa

aiutare l’interpretazione e l’applicazione

della norma.

47 Corte Cassazione, 13 febbraio 1984 n. 1073; sull’onere della prova in capo al datore di lavoro per

dimostrare la "sufficiente stabilità” normativa o di fatto dell’impiego, in grado di far decorrere i ter-

mini in costanza di rapporto, Corte Cassazione 1 luglio 1998 n. 6441.
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L’esame della disciplina che regola il rap-

porto di lavoro dei dirigenti, seppur limi-

tata - per quanto riguarda la legislazione

nazionale - ai soli principi desumibili dal-

le leggi delega, richiede una preventiva

operazione ricostruttiva anche indotta

dalla recente legge 15 luglio 2002 n. 145.

I principi previsti dalle leggi delega,

infatti, possono farsi rientrare in due ca-

tegorie:

• La prima riguarda i dirigenti delle am-

ministrazioni statali: per questi, origi-

nariamente, la legge 421/1992 aveva

previsto la contrattualizzazione con esc-

lusione dei dirigenti generali ed equi-

parati (poi revocata dalla legge delega
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59/1997); entrambe le leggi delega

avevano poi istituito il ruolo unico per

i dirigenti di tutte le amministrazioni al

quale ogni amministrazione poteva

attingere per il conferimento di incari-

chi. La recente legge 145/2002 ha abo-

lito il ruolo unico riportando la situa-

zione allo stato precedente, eliminan-

do anche dal dettato delle leggi delega

ogni riferimento al ruolo unico (art.

11)48. Questa disciplina non riguarda le

amministrazioni locali e meno che mai

quelle a statuto speciale.

• La seconda categoria di principi riveste,

invece, carattere generale e si riferisce

alle funzioni ed al rapporto di lavoro49

7. La dirigenza pubblica

48 Va solo segnalato che la Corte Costituzionale con l’ordinanza 30 gennaio 2002 n. 11 aveva consi-

derato l’istituzione del ruolo unico legittima sotto il profilo costituzionale.

49 L. n. 421/1992. Art. 2.1.g) prevedere:

1) la separazione tra i compiti di direzione politica e quelli di direzione amministrativa; l'affida-

mento ai dirigenti - nell'ambito delle scelte di programma degli obiettivi e delle direttive fissate dal

titolare dell'organo - di autonomi poteri di direzione, di vigilanza e di controllo, in particolare la

gestione di risorse finanziarie attraverso l'adozione di idonee tecniche di bilancio, la gestione delle

risorse umane e la gestione di risorse strumentali; ciò al fine di assicurare economicità, speditezza e

rispondenza al pubblico interesse dell'attività degli uffici dipendenti;

2) la verifica dei risultati mediante appositi nuclei di valutazione composti da dirigenti generali e

da esperti, ovvero attraverso convenzioni con organismi pubblici o privati particolarmente qualifica-

ti nel controllo di gestione;

3) la mobilità, anche temporanea, dei dirigenti, nonché la rimozione dalle funzioni e il colloca-

mento a disposizione in caso di mancato conseguimento degli obiettivi prestabiliti della gestione;

4) i tempi e i modi per l'individuazione, in ogni pubblica amministrazione, degli organi e degli uffi-

ci dirigenziali in relazione alla rilevanza e complessità delle funzioni e della quantità delle risorse

umane, finanziarie, strumentali assegnate; tale individuazione dovrà comportare anche eventuali

accorpamenti degli uffici esistenti; dovranno essere previsti i criteri per l'impiego e la graduale ridu-

zione del numero dei dirigenti in servizio che risultino in eccesso rispetto agli uffici individuati ai sensi

della presente norma; 



di tutta la dirigenza in ogni ammini-

strazione. Questa disciplina funge da

principi per le Regioni e Province auto-

nome: ad essa in queste pagine ci riferi-

remo.

I punti salienti della riforma riguardano:

• La separazione tra compiti di direzione

politica e compiti di direzione ammini-

strativa, con autonoma responsabilità

dirigenziale per quanto concerne la

gestione delle risorse, sulla base di di-

rettive fornite dagli organi di direzione

politica. Ciò comporta che, ogniqual-

volta nel rapporto di lavoro pubblico si

fa riferimento al datore di lavoro, ci si

riferisca alla funzione dirigenziale, do-

tata di poteri e prerogative illustrati

nel corso di questo capitolo.

• La verifica dei risultati dell’azione am-

ministrativa attraverso organismi inter-

ni di controllo, con ripercussioni anche

negative sull’incarico conferito in caso

di valutazione negativa.

• La riorganizzazione delle amministra-

zioni, optando per soluzioni di aggre-

gazioni di strutture ai fini della miglio-

re funzionalità e della riduzione dei

costi.
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• La previsione di un’area separata di

contrattazione per la dirigenza. Nel

caso dei dirigenti della Provincia di Bol-

zano sono al momento vigenti il con-

tratto intercompartimentale del 17 lu-

glio 2000 ed il contratto di comparto

della Provincia del 6 agosto 2002. Al

personale dirigenziale si applica anche

il contratto intercompartimentale ge-

nerale 2001-2004 siglato l’1 agosto

2002, ed è anche in ragione di questa

disciplina mista che quest’ultimo con-

tratto prevede la clausola di "omoge-

neizzazione tra le aree” nell’ambito

del sistema di relazioni sindacali (art.

4). Di conseguenza, esamineremo qui

la disciplina specifica prevista dai con-

tratti dirigenziali, rinviando alle altre

parti di questo capitolo per la disciplina

unitaria. 

7.1  La struttura organizzativa e la
separazione delle funzioni
nella Provincia di Bolzano

La normativa legislativa provinciale di

riferimento è costituita dalle leggi 23

aprile 1992 n. 10 (Riordinamento della

La dirigenza pubblica

5) una apposita, separata area di contrattazione per il personale dirigenziale non compreso nella

lettera e), cui partecipano le confederazioni sindacali maggiormente rappresentative sul piano nazio-

nale e le organizzazioni sindacali del personale interessato maggiormente rappresentative sul piano

nazionale, assicurando un adeguato riconoscimento delle specifiche tipologie professionali; la defi-

nizione delle qualifiche dirigenziali e delle relative attribuzioni; l'istituzione di un'area di contratta-

zione per la dirigenza medica, stabilendo che la relativa delegazione sindacale sia composta da rap-

presentanti delle organizzazioni sindacali del personale medico maggiormente rappresentative sul

piano nazionale.



struttura dirigenziale della Provincia

autonoma di Bolzano) e 10 agosto 1995

n. 16 (Riforma dell’ordinamento del per-

sonale della Provincia).

Il principio della separazione tra compiti

di direzione politica e compiti di direzio-

ne amministrativa è sancito dall’art. 3

della legge 16/1995 e specificato, per

quanto riguarda le competenze della

Giunta, del Presidente della Giunta e

degli Assessori, all’art. 2 della legge

10/1992: in particolare, quest’ultima

norma prevede che – sulla base dei prin-

cipi fissati all’art. 1 della stessa legge – a)

spetti alla Giunta il conferimento e la

revoca degli incarichi dirigenziali, b)

spetti al Presidente della Giunta ed agli

Assessori, in casi eccezionali, avocare, con

atto motivato, l’adozione di provvedi-

menti di competenza dei dirigenti, c)

spetti alla Giunta di procedere d’ufficio e

con atto motivato, entro trenta giorni

dall’emanazione, all’annullamento per

vizi di legittimità e alla revoca o riforma

per motivi di merito di atti emanati dai

dirigenti.

La struttura amministrativa della Provin-

cia si articola in Direzione generale,

dipartimenti, ripartizioni ed uffici ai cui

vertici sono preposte figure dirigenziali

(art. 3, l. p. 10/1992); la dotazione orga-

nica, comprese l’individuazione delle

strutture dirigenziali e la loro modifica è,

invece, compiuta con Deliberazione della

Giunta provinciale (art. 10, l. p. 16/1995).

Le attribuzioni dei dirigenti delle diverse

articolazioni amministrative ed i rapporti
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tra di essi e i componenti degli organi

politici sono previsti dagli artt. 4-12 della

l. p. 10/1992.

In particolare, per quanto riguarda la ge-

stione del personale, ai direttori di dipar-

timento e di ripartizione (anche al diret-

tore generale per le ripartizioni di cui è

responsabile) è affidato il compito di as-

segnare o trasferire il personale tra le

strutture rispettivamente sott’ordinate,

sentiti i dipendenti e i dirigenti di tali

strutture.

La reale e più completa funzione di ge-

stione del personale è attribuita ai diret-

tori degli uffici (art. 12); ad essi spettano

i provvedimenti di gestione tranne nei

casi diversamente disciplinati, per la cui

esemplificazione si rinvia all’art. 13 della

legge.

7.2  Accesso alle funzioni
dirigenziali

Alla base dell’attribuzione delle funzioni

dirigenziali, l’art. 14 della l. p. 10/1992

pone l’istituto della "nomina”: qui è op-

portuno segnalare qualche sovrapposi-

zione di strumenti giuridici ed anche

qualche contraddizione di sistema.

Secondo il linguaggio giuridico, la nomi-

na può essere definita come "l’atto col

quale chi ne ha l’autorità prepone una

persona ad un ufficio”. Questa definizio-

ne ci fa comprendere che la nomina

contraddice con la privatizzazione (con-

trattualizzazione) anche delle figure diri-

genziali e con gli strumenti che regolano
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questi rapporti: l’atto di nomina è di per

sé un atto pubblicistico, non coerente –

o, almeno, sovradimensionato e non

necessario – con rapporti di lavoro rego-

lati da contratti collettivi ed individuali

(art. 2, l. p. 16/1995). Il contratto colletti-

vo intercompartimentale per il personale

dirigente del 17 luglio 2000 ci dice che

con ogni dirigente viene stipulato un

apposito contratto di incarico dirigenzia-

le in forma scritta contenente gli ele-

menti necessari per lo svolgimento delle

attribuzioni. Ecco, quindi, che ci trovia-

mo di fronte a due strumenti orientati a

svolgere la stessa funzione, appartenenti

a due ambienti giuridici diversi, assoluta-

mente fungibili, ma che non si sostitui-

scono l’uno all’altro, dal momento che è

lo stesso contratto intercompartimentale

a far salva anche la procedura pubblici-

stica (art. 4). Potrebbe essere il caso di

semplificare questo aspetto, importante

non per ragioni di estetica giuridica,

quanto per i problemi che potrebbe com-

portare in caso di controversie.

Comunque sia, l’art. 14 consente la nomi-

na a direttore di ripartizione (nel limite

del 30%) e di dipartimento anche per

personale esterno all’amministrazione di

riconosciuta esperienza e competenza, in

possesso di diploma di laurea e dei requi-

siti prescritti per l’accesso all’impiego

presso l’amministrazione provinciale. Il

terzo comma dello stesso articolo indica

la durata dei diversi incarichi e le moda-

lità di "concerto” tra organi politici.

Le modalità di selezione per il conferi-
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mento dell’incarico dirigenziale hanno

come punto di riferimento l’”albo degli

aspiranti dirigenti”, istituito presso la Di-

rezione generale della Provincia, al quale

sono iscritti, in due sezioni, i dipendenti

che abbiano conseguito l’idoneità.

In particolare:

• nella sezione A dell’Albo (artt. 15 e 16)

sono iscritti (fino ad un massimo di 80

dipendenti) gli aspiranti all’incarico a

direttore generale, di dipartimento o

di ripartizione e, cioè, i dipendenti che

siano in possesso di diploma di laurea

con anzianità di servizio in funzione di

direttore d’ufficio per almeno quattro

anni e che abbiano conseguito per due

anni consecutivi il giudizio "eccellente”

da parte del nucleo di valutazione, su

proposta del direttore di ripartizione;

alla stessa sezione sono iscritti, inoltre,

altri dipendenti di ruolo in possesso del

diploma di laurea e con esperienza di

incarichi di diretta collaborazione con

gli organi politici;

• nella sezione B dell’Albo (artt. 15 e 17)

sono iscritti (fino ad un massimo di 220

dipendenti) gli aspiranti all’incarico di

direttore di ufficio che sia vincitore dei

concorsi banditi dalla Provincia, cui

accedere con i requisiti previsti dal se-

condo comma dell’art. 17.

L’individuazione del soggetto cui confe-

rire l’incarico può avvenire per proposta

(commi 2 e 4 dell’art.14) del componente

della Giunta preposto alla struttura o per

selezione (artt. 16 e 17). In questo secon-
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do caso, gli aspiranti dirigenti interessati,

iscritti alla sezione A sono esaminati (col-

loquio e curriculum) da una commissione

nominata dalla Giunta; mentre gli aspi-

ranti dirigenti interessati (interni ed

esterni all’amministrazione), per essere

iscritti alla sezione B, devono essere in

possesso dei requisiti previsti dal secondo

comma dell’art. 17 o essere proposti se-

condo la procedura prevista al terzo

comma per partecipare alla selezione

(concorso) realizzata da una commissio-

ne nominata dal direttore della Ripar-

tizione Servizi Centrali.

È incompatibile con l’incarico dirigenzia-

le il mandato politico di sindaco, di asses-

sore di comune con più di 20.000 abitan-

ti, di presidente di comunità comprenso-

riale, di azienda municipalizzata o di

unità sanitaria locale (art. 18).

L’art. 19 prevede le ipotesi di sostituzione

temporanea dei dirigenti.

7.3  La valutazione dei dirigenti

La valutazione dei dirigenti – in termini

di funzionalità, efficienza e produttività

della struttura, di realizzazione degli

obiettivi e di corretta gestione delle ri-

sorse, ispirati ai principi ispiratori dell’at-

tività amministrativa- è realizzata dalla

Direzione generale, presso la quale è isti-

tuito il Nucleo di valutazione, formato

da tre dipendenti tra quelli iscritti alla

sezione A dell’Albo, che opera in posizio-

ne di autonomia funzionale (art. 24).

Le procedure di verifica e valutazione
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dell’attività dei dirigenti di ripartizione e

di ufficio è indicata all’art. 20 della l. p.

10/1992 e si basa su: a) eventuale conte-

stazione da parte del dirigente superiore

dell’insoddisfacente espletamento dei

compiti, b) diritto del dirigente a presen-

tare controdeduzioni, c) valutazione da

parte del Nucleo, d) revoca dell’incarico e

cancellazione dall’Albo in caso di valuta-

zione negativa confermata da parte del-

la Giunta. 

La cancellazione dall’Albo non è disposta

in caso di revoca dell’incarico del diretto-

re di dipartimento per il venir meno del

rapporto di fiducia con il componente

della Giunta preposto: manca nella disci-

plina dell’articolo la procedura per la

contestazione e la difesa del direttore di

dipartimento per casi diversi da quello

della perdita del rapporto di fiducia.

Le valutazioni appena descritte si svolgo-

no con cadenza annuale; l’art. 21 della

legge prevede le modalità di valutazione

del direttore di ufficio al termine dell’in-

carico (quadriennale) e le ipotesi di rin-

novo dell’incarico.

Con sentenza 16 maggio 2002 n. 193, la

Corte Costituzionale ha dichiarato l’ille-

gittimità costituzionale dell’art. 20.9,

ultimo periodo (ora soppresso) del decre-

to legislativo 29/1993 (attualmente art.

20 del decreto legislativo 165/2001) nella

parte in cui – con eccesso di delega – il

legislatore delegato aveva previsto l’im-

mediato collocamento a riposo senza il

previo passaggio attraverso il periodo di

messa a disposizione del dirigente in
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caso di responsabilità particolarmente

grave e reiterata.

7.4  La disciplina contrattuale

Ricordando che al personale dirigenziale

si applica anche l’accordo intercomparti-

mentale del personale (con esclusioni

delle norme riguardanti il part-time, il

congedo straordinario per la rigenera-

zione psico-fisica, il salario di produtti-

vità e l’indennità di coordinamento), per

il cui contenuto ribadiamo il rinvio alle

diverse sezioni di questo lavoro, esami-

niamo ora la disciplina contrattuale del

rapporto di lavoro dirigenziale, rinvian-

do a quanto detto poco prima a proposi-

to del contratto di incarico dirigenziale

regolato dall’art. 4 del contratto inter-

compartimentale per i dirigenti del 17 lu-

glio 2000.

Il contratto intercompartimentale – con

esclusione della norma riguardante la mo-

bilità tra gli enti – si applica ai dirigenti di

tutti i comparti, tranne quelli del compar-

to del personale delle Aziende di sog-

giorno e turismo di Bolzano e Merano.

Nel riportare la disciplina contrattuale, si

consideri che i riferimenti al contratto in-

tercompartimentale del personale della

Provincia del 29 luglio 1999 devono in-

tendersi ora fatti al contratto intercom-

partimentale dell’1 agosto 2002 il quale,

all’art. 104, abroga il contratto del 1999.

Come normativa di comparto, ci riferia-

mo al contratto di comparto per il perso-

nale dirigenziale della Provincia auto-

noma di Bolzano sottoscritto in data 6

agosto 2001.

7.4.1  Le relazioni sindacali

Per le figure dirigenziali vige la stessa

struttura della contrattazione articolata

su tre livelli (intercompartimentale, di

comparto e decentrata) utilizzata per il

personale (art. 2 del contratto intercom-

partimentale del 17 luglio 2000), nonché

un sistema di informazione preventiva,

ed esame su richiesta delle organizzazio-

ni sindacali rappresentative dell’ente

(art. 3), che si svolge al livello di singolo

ente su:

• principi di riforma della struttura diri-

genziale (prevista da leggi provinciali);

• modalità di selezione, affidamento e

risoluzione dei rapporti di incarico diri-

genziale;

• sistemi e criteri di valutazione dei diri-

genti;

• programmi di formazione ed aggiorna-

mento.

Ancora una volta, in termini analoghi a

quelli dei contratti del personale, il con-

tratto intercompartimentale per i diri-

genti prevede la possibilità di cumulo per

i permessi sindacali (art. 14).

Del tutto naturale è che anche ai diri-

genti si applichino le norme sull’esercizio

del diritto di sciopero nei servizi essen-

ziali valide per il personale (art. 3, con-

tratto di comparto dei dirigenti).
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7.4.2  Gli istituti normativi

I principali istituti normativi regolati dal

contratto intercompartimentale sono:

• Gli incarichi dirigenziali, con esclusione

dei segretari particolari di componenti

della Giunta e dei direttori di diparti-

mento, sono sottoposti ad un periodo

di prova di sei mesi che, con il consenso

delle parti, può essere ridotto o escluso

in caso di nuovo incarico di direzione di

una struttura dello stesso livello (art. 4

del contratto di comparto). Nel testo

contrattuale non è prevista la forma

scritta, per cui essa può risultare anche

da accordo orale; in applicazione del-

l’art. 2096 c.c. sono previste le generali

norme di recesso durante la prova, con

l’unica differenza che il recesso del-

l’amministrazione da un incarico con

persone esterne comporta anche la ri-

soluzione del rapporto di lavoro. Il man-

cato superamento del periodo di prova

del personale interno, in assenza di

previsioni contrattuali, non dovrebbe

comportare la cancellazione dall’albo.

Il superamento del periodo di prova

rende l’incarico dirigenziale stabile per

tutta la durata prevista, salvo valuta-

zioni negative previste dalla legge

10/1992.

• Il personale dirigenziale con respon-

sabilità di struttura, con prole convi-

vente, può optare per un rapporto a

tempo parziale con orario di lavoro del

75% dell’orario a tempo pieno e con

proporzionale riduzione della retribu-

zione (art. 5). In assenza di espliciti ri-
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chiami e rinvii, riteniamo che tale nor-

ma sopravviva alla disciplina prevista

dal recente contratto intercomparti-

mentale per il personale della provin-

cia che prevede analoga disciplina ma

con riduzione dell’orario e della retri-

buzione non inferiore al 50% (art. 45).

• Ai dirigenti ai quali è conferito un inca-

rico presso uno degli enti dei comparti

si applica la disciplina generale prevista

dall’art. 17 del contratto intercomparti-

mentale del personale in materia di

mobilità (cfr. paragrafo specifico). Agli

stessi enti è consentito stipulare accor-

di per l’utilizzo a tempo determinato di

personale non dirigenziale per lo svol-

gimento di incarichi dirigenziali, previo

consenso del personale interessato (art.

7 CCI).

• Ai dirigenti nominati per chiamata dal-

l’esterno dell’amministrazione si appli-

ca il trattamento giuridico ed economi-

co dei corrispondenti dirigenti interni

(art. 9 CCI).

• Ai direttori di ufficio e di ripartizione si

applicano sanzioni disciplinari che pos-

sono comportare la destituzione (an-

che in questo caso, come in quello del-

l’atto di nomina, troviamo un istituto

pubblicistico: meglio sarebbe recesso

dall’incarico). Ipotesi e procedure sono

previste dalla Deliberazione della giun-

ta provinciale 7 ottobre 1996 n. 4818

(art. 13) che non risulta abrogata dai

contratti successivi. L’art. 5 del contrat-

to di comparto prevede che nei casi in

cui l’ordinamento disciplinare del per-
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sonale preveda la sospensione cautela-

re facoltativa (art. 61 del contratto in-

tercompartimentale dell’1 agosto 2002),

questa possa riguardare il solo incarico

dirigenziale se il lavoratore accetta il

trasferimento ad un’altra struttura diri-

genziale.

7.4.3  La retribuzione

La retribuzione del dirigente è articolata

in: 

• Indennità di funzione, in aggiunta al

trattamento economico di livello, per

tutta la durata dell’incarico, determi-

nata secondo i parametri definiti dal-

l’art. 8 del contratto intercompartimen-

tale e progressivamente trasformata in

assegno personale pensionabile. Il con-

tratto di comparto prevede che le am-

ministrazioni definiscano i parametri

per l’indennità di funzione, ricorrendo

ai criteri stabiliti dall’allegato 2 dello

stesso contratto e previo confronto con

le organizzazioni sindacali maggior-

mente rappresentative. Le indennità di

funzione sono definite dalle ammini-

strazioni coinvolgendo i dirigenti delle

strutture superiori di quelli cui conferi-

re l’indennità. L’accordo prevede anche

possibili incrementi dei coefficienti

massimi. L’art. 10 prevede le percentu-

ali di trasformazione dell’indennità di

funzione in assegno pensionabile, pro-

porzionate agli incarichi ricoperti.

• Indennità di risultato, assegnata secon-

do i principi definiti all’art. 11 del con-

tratto intercompartimentale, corri-

sposta annualmente e in misura non

superiore al 10% dell’indennità di fun-

zione corrispondente. La misura dell’in-

dennità di risultato è stabilita dal diri-

gente della struttura superiore secon-

do criteri che tengano conto della mi-

sura minima dell’indennità, dell’espe-

rienza professionale dimostrata, della

complessità della struttura dirigenzia-

le, del funzionamento del servizio, del-

la soddisfazione dell’utenza, della

gestione di altri compiti (art. 8 del con-

tratto di comparto).

• Compenso per lavoro straordinario

(art. 12 CCI). 

• Salario di produttività (art. 16 CCI).

7.4.4  La valutazione

I sistemi di valutazione degli enti sono

definiti secondo criteri generali stabiliti

dal contratto di comparto (art. 6 CCI).

I criteri per la valutazione del personale

dirigenziale sono previsti dall’art. 7 del

contratto di comparto. Si tratta di criteri

che riguardano le prestazioni ed i risulta-

ti: in entrambi i casi sono previste forme

di collaborazione tra l’amministrazione

ed il dirigente per la definizione di obiet-

tivi e risultati, per l’assolvimento degli

obblighi dirigenziali, per gli standard di

qualità. Lo stesso sistema vale anche in

fase di rinnovo o risoluzione dell’incarico

dirigenziale.
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7.4.5  La risoluzione dell’incarico

dirigenziale

L’art. 5 del contratto di comparto preve-

de le ipotesi di risoluzione dal contratto

dirigenziale. E’ fatta salva la diversa di-

sciplina per i direttori di dipartimento e

per i segretari particolari della Giunta.

L’art. 6 regolamenta l’indennità di pre-

avviso. 
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8.1  Il ruolo "di sistema” del
contratto collettivo

Nel panorama della riforma del lavoro

pubblico, la contrattazione collettiva as-

sume un rilievo predominante rispetto a

qualsiasi altra fonte di regolamentazione

del rapporto di lavoro: se, con termine e-

vocativo riferito al regime giuridico delle

fonti, si è soliti parlare di "privatizzazio-

ne”, più correttamente, riferendosi al

principale strumento di disciplina, appa-

re più coerente definire la riforma come

"contrattualizzazione” del rapporto di

lavoro pubblico.

Di fatto, il contratto collettivo è stru-

mento e garante della riforma: in questo

senso, oltre alla tradizionale funzione

normativa, di disciplina delle vicende del

rapporto di lavoro, il contratto collettivo

nella riforma del lavoro pubblico assume

anche una funzione che possiamo defini-

re "di sistema”: baluardo e correttore

dell’eventuale intervento legislativo (o di

fonti pubblicistiche) in materia di lavoro

pubblico. In altri termini, il legislatore –

nel rispetto del principio di unificazione

delle regole che presiedono alla presta-

zione lavorativa nel settore privato ed in

quello pubblico – è autorizzato ad inter-

venire solo sul piano generale, e vede la

sua funzione regolativa limitata nei casi

in cui l’intervento si riferisca al solo la-

voro pubblico o ad una parte di esso.

La normativa nazionale, sotto questo

profilo, contiene norme di grande rile-

vanza, la principale delle quali è quella

che consente ai contratti collettivi di

"disapplicare” fonti pubblicistiche invasi-

ve dell’autonomia delle parti e di defini-

re le modalità di utilizzo delle risorse

economiche eventualmente stanziate

(art. 2 D.lgs. 165/2001). Tale potere della

contrattazione è limitato solo nel caso in

cui il legislatore non preveda espressa-

mente il contrario. Un caso del genere si

è verificato recentemente con la legge

15 luglio 2002 n. 145, nella quale il legi-

slatore, innovando profondamente il

dettato dell’art. 19 del D.lgs. 165/2001, lo

ha anche dotato di una clausola di "blin-

datura” affermando che "Le disposizioni

del presente articolo costituiscono nor-

me non derogabili dai contratti o accordi

collettivi” (comma 12bis).

La normativa legislativa della Provincia di

Bolzano prevedeva fino all’emanazione

della l. p. 28 dicembre 2001 n. 19 disposi-

zioni solo apparentemente analoghe a

quelle nazionali, anche perché non ob-

bligate nel contenuto in quanto previste

nel decreto legislativo e non nei principi

della legge delega.

Per quanto riguarda l’ambito di operati-

vità del contratto collettivo, esso è di pari

ampiezza sotto il profilo della disciplina

del rapporto individuale di lavoro (art.

2.2), limitato solo dalle materie riservate

alla legge (art. 5.1) dall’art. 1, più artico-
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late nel dettato ma non necessariamente

nel contenuto  rispetto alla disciplina na-

zionale (art. 2.1 D.lgs. 165/2001), ma co-

munque ossequiose di quelle indicate

nella legge delega del 1992; mentre sot-

to il profilo delle forme di partecipazio-

ne sindacale, la l. p. 16/1995 – pur modi-

ficata ed integrata con successivi inter-

venti – non raccoglie l’orientamento na-

zionale (art. 9 D.lgs. 165/2001) di limitar-

si ad affidare alla contrattazione colletti-

va la relativa disciplina, senza predefinir-

ne modalità e procedure (art. 18). 

Con l’approvazione della legge provin-

ciale 19/2001, anche la legislazione pro-

vinciale accoglie le stesse soluzioni elabo-

rate a livello nazionale dall’allora decre-

to legislativo 29/1993. Infatti, con le mo-

difiche apportate all’art. 2 comma 1 se-

conda parte si è, anche in provincia di

Bolzano, consolidata la funzione di siste-

ma affidata alla contrattazione rispetto

alle fonti pubblicistiche; tanto che alla

contrattazione collettiva viene riconosciu-

to il potere di derogare a norme legisla-

tive o di regolamento sulle materie de-

volute alla contrattazione stessa salvo

esplicito divieto posto dallo stesso legis-

latore provinciale (art. 2.1, seconda

parte), in analogia a quanto disposto

dall’art. 2.2 del decreto legislativo

165/2001. 

Un principio analogo ha regolato anche

la fase transitoria della legge provinciale

16/1995: sia per quanto riguarda il rap-

porto tra fonti pubblicistiche (art. 27.1,

rapporto Consiglio Provinciale - Giunta),

sia per quanto riguarda queste e la con-

trattazione collettiva (art. 27.2). In que-

sto secondo caso si tratta di un meccanis-

mo definito "trasformatore” che rispetta

l’impostazione della legge delega50 e mi-

ra a guadare il lavoro pubblico dal regi-

me pubblicistico delle fonti a quello pri-

vatistico.

8.2  La struttura della contrattazione

La disciplina legislativa della contratta-

zione collettiva si rinviene agli artt. 5-9

della l. p. 16/1995.

Il modello di riferimento della disciplina

è quello cosiddetto "bipolare”, tipico del-

la tradizione italiana, basato cioè su due

livelli di contrattazione: nella disciplina

nazionale, i livelli sono il contratto nazio-

nale di comparto (al quale eventualmen-

te si aggiunge il contratto quadro relati-

vo a materie riguardanti tutto il lavoro

pubblico) e il contratto integrativo, di sin-

gola amministrazione (che negli enti na-

zionali, ministeri ed enti pubblici non

economici ha di norma una ulteriore arti-

colazione di sede territoriale)51. Il rappor-
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50 L. n. 421/1992. Art. 2.1.a) prevedere una disciplina transitoria idonea ad assicurare la graduale sosti-

tuzione del regime attualmente in vigore nel settore pubblico con quello stabilito in base al presen-

te articolo.

51 Nei principi definiti dalle leggi deleghe si assiste ad una modifica nel passaggio dalla legge

421/1992 alla legge 59/1997. Nel testo originario la lettera i) dell’art. 2.1 così definiva il principio:
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to che esiste tra i due livelli è definito

dall’art. 40 del D.lgs. 165/2001 in questi

termini: "Le pubbliche amministrazioni

non possono sottoscrivere in sede decen-

trata contratti collettivi integrativi in

contrasto con vincoli risultanti dai con-

tratti collettivi nazionali o che comporti-

no oneri non previsti negli strumenti di

programmazione annuale e pluriennale

di ciascuna amministrazione. Le clausole

difformi sono nulle e non possono essere

applicate”. Si tratta quindi di un rappor-

to che – pena la nullità delle clausole dif-

formi – deve garantire la coerenza della

disciplina e la copertura finanziaria.

In provincia di Bolzano, ruolo e rapporto

tra livelli di contrattazione sono in parte

diversi, anche se rispettano la struttura

bipolare.

Al primo posto troviamo infatti il con-

tratto collettivo intercompartimentale

che è stipulato per tutto il personale

della Provincia e degli enti pubblici da es-

sa dipendenti o il cui ordinamento rien-

tra nella competenza legislativa propria

o delegata e comprende settori omoge-

nei o affini (art. 5.1). L’art. 4 del contrat-

to intercompartimentale 2001-2004 pre-

vede che la parte pubblica si faccia carico

di un costante coordinamento con le or-

ganizzazioni rappresentative delle diver-

se aree allo scopo di garantire l’omoge-

neità di disciplina.

Al secondo posto – in posizione già di se-

condo livello – troviamo il contratto di

comparto che si svolge sulle materie e

nei limiti stabiliti dal contratto collettivo

intercompartimentale.

Il contratto decentrato è una eventuale

articolazione del contratto (sembra di

poter dire di comparto, visto che, in as-

senza di specificazioni, solo con questo

condivide la finalità di contemperamen-

to: art.5, commi 2, 3 e 4) che ne definisce

le materie. Questa conclusione sembra

confermata anche dalla lettura dell’art. 5

del contratto intercompartimentale

2001-2004 che, a proposito del contratto

decentrato (considerato di fatto un terzo
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"prevedere che nei limiti di cui alla lettera h) la contrattazione sia nazionale e decentrata”. La secon-

da legge sostituisce la lettera i) con il seguente testo: "prevedere che la struttura della contrattazio-

ne, le aree di contrattazione ed il rapporto tra i diversi livelli siano definiti in coerenza con quelli del

settore privato”.

Si realizza inoltre una modifica della definizione della tipologia del contratto di secondo livello: que-

sto, nel testo della legge 421/92, veniva definito decentrato, ponendo maggiormente l’accento sul

raccordo necessario e, per qualche verso, gerarchicamente subalterno del secondo livello rispetto al

primo. La legge 59/1997 modifica questo rapporto definendo il secondo livello come integrativo,

puntando maggiormente sull’autonomia delle amministrazioni. Il testo del nuovo principio (lettera

e) dell’art. 11.4 della legge 59/1997) afferma: "garantire a tutte le amministrazioni pubbliche auto-

nomi livelli di contrattazione collettiva integrativa nel rispetto dei vincoli di bilancio di ciascuna

amministrazione”.
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livello) lo prevede "per ogni singola am-

ministrazione o parte di essa definita dai

contratti di comparto”. Per il personale

della provincia, il livello decentrato è

individuato a livello di settore dall’art. 4

del contratto di comparto 4.7.2002, che

ne individua anche le materie; la rappre-

sentatività delle organizzazioni sindacali

è calcolata all’interno del comparto ed in

ogni contratto decentrato devono essere

previsti tempi, modalità e procedure di

verifica (art. 4, commi 2-4).

8.3  I comparti52 

Il settimo comma dell’art.5 della legge

provinciale affida la determinazione dei

comparti di contrattazione ad una Deli-

berazione della Giunta Provinciale sulla

base di accordi stipulati tra la parte ne-

goziale pubblica e le organizzazioni sin-

dacali aventi titolo per la partecipazione

alla contrattazione intercompartimenta-

le.

A questa generale disposizione si affian-

ca quella dell’art. 6 che prevede la com-

posizione delle parti negoziali. Questa

disposizione ha svolto una funzione me-

ramente transitoria, dal momento che è

giunta quando al livello nazionale il pro-

blema della definizione della rappresen-

tatività delle organizzazioni sindacali e

della legittimazione a contrattare viveva

una fase di grande fermento tra referen-

dum modificativi e/o abrogativi dell’art.

19 dello Statuto dei lavoratori (giugno

1995, ma vedi in seguito), prime elezioni

delle RSU (rappresentanze sindacali uni-

tarie, previste dal Protocollo del 23 luglio

1993 e, per il lavoro pubblico, dall’accor-

do del 1994; anche in questo caso vedi in

seguito) e dibattito generale sulla rap-

presentatività che porterà – nel lavoro

pubblico – alle integrazioni previste dal

D.lgs. 396/1997 al dettato dell’allora

D.lgs. 29/1993, che si possono ora trovare

agli artt. 40-48 del D.lgs. 165/2001.

Per la situazione di incertezza nella qua-

le la disciplina della Provincia di Bolzano

nasceva, la l. p. 16/1995 prevede che "la

composizione delle delegazioni sindacali

sarà disciplinata con contratto collettivo

intercompartimentale, tenendo conto

dei previsti nuovi principi dell’ordina-

mento giuridico dello Stato (art. 6.5).

Sta di fatto che la definizione dei com-

parti giunge solo con la Deliberazione

della Giunta Provinciale 13 agosto 1999

n. 3288, la quale in premessa dà conto

del fatto che, pur essendo stato definito

un accordo il 12 dicembre 1996, si era at-

teso – appunto allo scopo di dare com-

pleto assetto al sistema – il contratto sul-

la rappresentatività (13 aprile 1999) e il
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52 Tra i principi contenuti nelle leggi delega non si fa riferimento alla costituzione di comparti; l’ag-

gregazione delle amministrazioni, ai fini della stipulazione dei contratti nazionali, in gruppi omoge-

nei o affini era contenuta nella legge-quadro 93 del 1983 e di fatto è tacitamente confermata dalla

legislazione degli anni ’90.
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contratto collettivo intercompartimenta-

le per il periodo 1997-2000 (29 luglio

1999) che avevano confermato quella de-

cisione per approvare l’individuazione

dei comparti.

A seguito di questo processo decisionale,

i comparti di contrattazione nella provin-

cia di Bolzano risultano essere i seguenti:

• comparto del personale dell’Ammini-

strazione provinciale;

• comparto del personale dei comuni,

delle case di riposo per anziani e delle

comunità comprensoriali;

• comparto del personale dell’Istituto

per l’edilizia abitativa sociale;

• comparto del personale della sanità;

• comparto del personale della scuola;

• comparto del personale delle Aziende

di soggiorno e turismo di Bolzano e

Merano.

8.4  Le delegazioni trattanti:
la rappresentatività

Ricollegandoci a quanto appena detto in

merito alla composizione delle delegazio-

ni trattanti, la disciplina legislativa risulta

integrata e modificata dalla contratta-

zione collettiva; in particolare l’art. 8 del

contratto collettivo riguardante la rap-

presentatività sindacale nella contratta-

zione collettiva sul piano compartimen-

tale e intercompartimentale, nel ridefini-

re appunto la composizione delle dele-

gazioni a questi due livelli, disapplica i

commi 2, 3 e 4 dell’art. 6 della legge pro-

vinciale 16/1995, nonché alcune disposi-

zioni della legge regionale 10/1998 per

quanto riguarda il comparto del perso-

nale dei comuni. In base a questa disci-

plina combinata le delegazioni dei diver-

si livelli sono così composte:
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Livello Delegazione pubblica Delegazione sindacale

Accordo per la Nominata dalla Giunta provinciale Organizzazioni sindacali

definizione dei comparti (art. 6.1 l. p. 16/1995). aventi titolo per la partecipa-

L’accordo 12 dicembre 1996 è stato zione alla negoziazione del

firmato da Provincia, Consorzio dei contratto intercompartimentale

comuni, Aziende speciali delle Unità (art. 5.7 l. p. 16/1995).

Sanitarie Locali, Associazione per le case

di riposo, Aziende di cura e soggiorno

delle città di Bolzano e Merano.

Contratto Nominata dalla Giunta provinciale con -Organizzazioni sindacali

intercompartimentale almeno un rappresentante per ciascuno anche associate che abbiano

dei comparti di contrattazione un numero di iscritti non  

(art. 6.1 l. p. 16/1995). inferiore al 10% dei dipendenti 

in almeno un comparto o non

inferiore al 5% in almeno due

comparti;

-Un rappresentante di ogni

confederazione sindacale con

non meno di 5.000 iscritti tra



I criteri per la misurazione della rappre-

sentatività a partire dal 1 luglio 2000 so-

no definiti anche sulla base delle elezio-

ni delle RSU (art. 7 del contratto sulla

rappresentatività) e di un relativo succes-

sivo contratto; in mancanza del quale

continua ad applicarsi la normativa esa-

minata. A questo proposito si può ricor-

dare che con la sentenza 17 gennaio

2001 n. 616, la Corte di Cassazione ha ri-

badito che spetta ai contratti collettivi

nazionali stabilire i criteri per l’individua-

zione delle organizzazioni, anche non

firmatarie del contratto nazionale, legit-

timate alla stipulazione dei contratti de-

centrati, e, ove il contratto nazionale

dello specifico settore non abbia fornito

indicazioni al riguardo, non può attribu-

irsi rilevanza al criterio della maggiore

rappresentatività anche perché la valori-
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zzazione dei criteri empirici elaborati

dalla giurisprudenza per la misurazione

della rappresentatività si porrebbe in

contraddizione con l’esigenza della pre-

determinazione di certe regole di sele-

zione dell’interlocutore sindacale nel set-

tore pubblico. 

E’ evidente che, nel caso della provincia

di Bolzano, il riferimento al livello di con-

trattazione deve essere fatto a quello in-

tercompartimentale o di comparto.

La rappresentatività è accertata previo

confronto tra le parti ogni anno ed è va-

lida per l’anno successivo.

Ai fini della misurazione della rappresen-

tatività, va ricordato che il tredicesimo

comma dell’art. 43 del D.lgs. 165/2001

prevede due disposizioni diverse a secon-

da della composizione linguistica dei
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lavoratori della provincia di 

Bolzano, se non già rappresentata

con il calcolo di cui sopra. 

(art. 2 contratto sulla

rappresentatività, 13.4.1999).

Contratto di comparto Nominata dalla Giunta provinciale -Organizzazioni sindacali 

(art. 6.2 l. p. 16/1995). anche associate che abbiano un 

numero di iscritti non inferiore al 

5% dei dipendenti nel comparto

considerato;

-Le confederazioni sindacali 

secondo i criteri riferiti

ai contratti intercompartimentali.

(art. 3 contratto sulla 

rappresentatività 13.4.1999).

Contratto decentrato Nominata dalla Giunta provinciale Rappresentanza sindacale

(art. 4 del contratto di comparto 4.7.2002). rappresentativa per il personale 

del comparto (art. 4 del contratto

di comparto 4.7.2002).
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componenti dei sindacati nelle Regioni e

Province autonome del Nord Italia:

• ai sindacati che associano le minoranze

linguistiche, riconosciuti rappresentati-

vi in base alle normative locali, anche

con forme di rappresentanza in comu-

ne, spettano i medesimi diritti, poteri e

prerogative previste per le organizza-

zioni sindacali rappresentative di livello

nazionale;

• ai sindacati che associano anche lavo-

ratori di minoranze linguistiche, i crite-

ri per la determinazione della rappre-

sentatività si riferiscono esclusivamente

ai rispettivi ambiti territoriali in cui

operano.

In altri termini, si realizza una articola-

zione e combinazione tra rappresentati-

vità e prerogative, creando un microsi-

stema di relazioni sindacali locali.

8.5  L’area dirigenziale

Anche in questo caso, seguendo le indi-

cazioni del modello nazionale, l’ottavo

comma dell’art. 5 della l. p. 16/1995 pre-

vede che all’interno dei comparti venga-

no previste apposite aree di contrattazio-

ne per il personale dirigente53, nonché

per la dirigenza medica e veterinaria. La

disposizione è confermata dall’art. 4 del

contratto sulla rappresentatività che

estende anche alle aree dirigenziali i cri-

teri di rappresentatività intercomparti-

mentale e di comparto utilizzando come

base di calcolo gli appartenenti alle di-

verse aree.

8.6  Le procedure per il rinnovo

La disciplina sulle procedure per il rinno-

vo dei contratti collettivi è distribuita tra

legge e contratti. In particolare il con-

tratto intercompartimentale 2001-2004

disciplina, oltre alla durata e alla decor-

renza dei contratti, la fase procedurale

precedente alla firma, mentre l’art. 7 del-

la legge 16/1995 regolamenta la fase suc-

cessiva.

Durata e decorrenza seguono le cadenze

previste a livello generale e sul piano na-

zionale dal Protocollo 23 luglio 1993:

quadriennale per la parte normativa, bi-

ennale per quella economica. In ogni ca-

so sia la fonte legislativa (art. 7.3) che

quella contrattuale (art. 2.1) prevedono
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53 L. n. 421/1992. Art. 2.1.g 5) (prevedere) una apposita, separata area di contrattazione per il perso-

nale dirigenziale non compreso nella lettera e), cui partecipano le confederazioni sindacali maggior-

mente rappresentative sul piano nazionale e le organizzazioni sindacali del personale interessato

maggiormente rappresentative sul piano nazionale, assicurando un adeguato riconoscimento delle

specifiche tipologie professionali; la definizione delle qualifiche dirigenziali e delle relative attribu-

zioni; l'istituzione di un'area di contrattazione per la dirigenza medica, stabilendo che la relativa

delegazione sindacale sia composta da rappresentanti delle organizzazioni sindacali del personale

medico maggiormente rappresentative sul piano nazionale.



111

la clausola di ultrattività per cui le previ-

sioni di un contratto restano in vigore

fino all’entrata in vigore di quello succes-

sivo.

Le procedure per l’avvio del negoziato

prevedono che le organizzazioni sinda-

cali presentino le proposte per il rinnovo

tre mesi prima della scadenza del con-

tratto; durante questo periodo e per il

mese successivo alla scadenza del con-

tratto le stesse organizzazioni si impe-

gnano a non proclamare scioperi per il

rinnovo. Tempi e procedure per il rinno-

vo dei contratti decentrati sono affidati

alla contrattazione di comparto (art. 6).

8.7  Mancato accordo

Una considerazione importante riguarda

la previsione contenuta nell’ultima parte

del terzo comma dell’art. 2 del contratto

intercompartimentale: per essa, trascor-

so un mese dall’inizio delle trattative

senza raggiungere un accordo, le parti

sono libere di intraprendere iniziative

per il sostegno delle loro richieste. La for-

mulazione sembra riferirsi ai contratti di

ogni livello come testimonia l’uso plurale

dei termini e soprattutto il riferimento

alle "amministrazioni”.

Ma mentre essa, nel suo significato lette-

rale, può adattarsi a livelli negoziali ag-

gregati e comunque dove non si esercita

un potere organizzativo diretto, alcune

perplessità suscita nei livelli di contratta-

zione in cui la parte datoriale è anche re-

sponsabilità organizzativa: in tali casi, in-

fatti, il tenore letterale della norma sem-

bra prefigurare una situazione in cui si

fronteggia una situazione di immobilis-

mo (datoriale) ed una di attivismo (sin-

dacale), non coerente con la responsabi-

lità dirigenziale di organizzare il servizio.

La formulazione del contratto intercom-

partimentale, con tonalità più sfumate

ed ammiccanti, richiama quella contenu-

ta in tutti i contratti nazionali, ma sem-

bra voler evitare gli effetti giuridici del

mancato accordo.

Ad esempio, la formulazione contenuta

nel contratto nazionale per il comparto

Regioni ed autonomie locali firmato

l’1.4.1999 recita: "decorsi trenta giorni

dall’inizio delle trattative, …, le parti

riassumono le rispettive prerogative e la

libertà di iniziativa e di decisione” limita-

tamente alle materie di più marcata rile-

vanza organizzativa.

Lo scopo della norma nazionale è quello

di riaffermare che non esiste un obbligo

a contrarre e che se le parti non raggiun-

gono l’accordo non per questo è inibito

al datore di lavoro di esercitare il suo po-

tere direttivo ed alle organizzazioni sin-

dacali di svolgere le azioni sindacali utili

a riportare la controparte al tavolo del

negoziato. In nessun caso è presupposta

una diversità di atteggiamento durante

la fase di stallo delle trattative.

8.8  Il trattamento economico

Un discorso a parte meritano le materie

più strettamente connesse al trattamen-

I profili collettivi
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to economico: da parte di qualcuno si è

ritenuto che le norme legislative – pre-

senti anche nella legge provinciale 16/

1995 e riferire a quanto già detto a pro-

posito della parità di trattamento – che

inibiscono alle amministrazioni di rico-

noscere trattamenti economici non pre-

visti da contratti collettivi e quelle che

affermano che il trattamento economico

regolato attraverso i contratti comporti-

no di fatto un obbligo a contrarre, quan-

to meno in questi casi.

In verità – a nostro parere – le cose non

stanno così: la legge si limita ad imporre

un comportamento non discriminatorio

ed a garantire una parità di trattamento

economico che comunque sarebbe rag-

giungibile attraverso altri strumenti di

tutela (ad es. attraverso il ricorso da

parte del giudice al canone interpretati-

vo di cui all’art. 2099 c.c. ed al principio

di retribuzione proporzionale e sufficien-

te di cui all’art. 36 Cost.).

Inoltre non bisogna dimenticare le clau-

sole che garantiscono l’ultrattività dei

contratti collettivi anche nelle fasi di stal-

lo negoziale.

Ultrattività dei contratti e parità di trat-

tamento retributivo sono paletti suffi-

cienti a garantire la tutela del lavoro,

senza l’ulteriore necessità di prevedere

una non configurabile ulteriore preroga-

tiva sindacale (obbligo a contrarre) che

rischierebbe di determinare l’immobili-

smo delle amministrazioni e di fornire al-

la responsabilità dirigenziale un alibi alla

"non decisione”.

8.9  L’efficacia soggettiva dei
contratti collettivi

Quanto meno ambizioso, e privo di fon-

damento giuridico, appare l’art. 5 del

contratto sulla rappresentatività che, nel

disporre che i contratti debbano essere

firmati da organizzazioni sindacali am-

messe alle trattative che rappresentino

almeno il 50% più uno degli iscritti, at-

tribuisce a questo meccanismo la garan-

zia dell’efficacia generalizzata (erga

omnes), cioè nei confronti di iscritti e

non iscritti, dei contratti collettivi.

Ora, che a seguito della contrattualizza-

zione del lavoro pubblico i contratti col-

lettivi siano assoggettati alla disciplina

civilistica (cd. contratti di diritto comune)

con efficacia solo nei confronti dei con-

traenti e, quindi, degli affiliati alle asso-

ciazioni firmatarie, è fatto vero.

Altrettanto vero è però che l’unico mec-

canismo per garantire una efficacia ge-

neralizzata è quello previsto dall’art. 39

Cost. nei commi secondo e successivi che,

però, non hanno mai avuto attuazione.

La disciplina nazionale per garantire l’ef-

ficacia generalizzata, non potendo ope-

rare dal lato del contraente sindacale

(appunto in assenza di attuazione della

norma costituzionale) opera dal lato del

rappresentante delle amministrazioni,

attraverso l’istituzione dell’A.Ra.N.54, che

è un soggetto di rappresentanza obbli-

gatorio (non facoltativo) per tutte le

amministrazioni facenti parte dei diversi

comparti; e, inoltre, attraverso la previ-

sione di un obbligo posto a carico delle

I profili collettivi
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amministrazioni di non attribuire tratta-

menti economici difformi da quelli defi-

niti dai contratti collettivi.

Una clausola del tipo di quella da ultimo

citata si trova – come abbiamo visto in

precedenza – anche nella legislazione

della provincia di Bolzano, ma da sola

essa non è sufficiente a raggiungere lo

scopo. Sul fronte della composizione

della delegazione datoriale, la legislazio-

ne provinciale opera altre scelte che non

hanno lo stesso effetto della istituzione

di un organismo a rappresentanza obbli-

gatoria. L’art. 5 del contratto in esame

individua un problema giusto ma, a

nostro parere, non è in grado di fornire

la soluzione adeguata.

Comunque, sulla natura del contratto

collettivo, la sua efficacia oggettiva e

soggettiva e sullo stesso ruolo del-

l’A.R.A.N., con considerazioni sulla assen-

za di un organismo analogo al livello

della legislazione bolzanina, si rinvia a

quanto esposto all’inizio di questo volu-

me.

8.10  Il controllo della
Corte dei Conti

In merito alla fase propriamente negozia-

le, l’art. 6.1 della l. p. 16/1995 ci dice che

la parte negoziale pubblica, nominata

dalla Giunta, deve attenersi alle sue diret-

tive; e l’art. 7.1 della stessa legge ci dice

che l’intesa sull’ipotesi di accordo è sotto-

posta al vaglio della Giunta provinciale

che ne autorizza la sottoscrizione entro

quindici giorni: l’autorizzazione è sotto-

posta al controllo di legittimità e di com-

patibilità economica della Corte dei Conti

ai sensi della vigente normativa statale.

Tutta questa fase procedurale, rispon-

dente ai principi previsti dalla legge

delega 421/1992, non risulta aggiornata

ai principi previsti dalla legge delega

59/97 che ha apportato profonde modifi-

che all’allora decreto legislativo 29/1993

attraverso il D.lgs. 80/199855.

I punti di maggiore attrito con i più

recenti principi della legislazione nazio-

nale, cui pure l’articolo in esame espres-

samente si richiama, sono:
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54 L. n. 421/1992. Art. 2.1.b) prevedere strumenti per la rappresentanza negoziale della parte pubbli-

ca, autonoma ed obbligatoria, mediante un apposito organismo tecnico, dotato di personalità giuri-

dica, sottoposto alla vigilanza della Presidenza del Consiglio dei ministri ed operante in conformità

alle direttive impartite dal Presidente del Consiglio dei ministri.

55 L. n. 421/1992. Art 2.1.b) prevedere che la legittimità e la compatibilità economica dell'autorizza-

zione governativa siano sottoposte al controllo della Corte dei Conti, che dovrà pronunciarsi entro

un termine certo, decorso il quale il controllo si intende effettuato senza rilievi.

Questo principio, non toccato dalla successiva legge 59/97, è stato però così modificato:

art. 11.4. f) prevedere che, prima della definitiva sottoscrizione del contratto collettivo, la quantifi-

cazione dei costi contrattuali sia dall'ARAN sottoposta, limitatamente alla certificazione delle com-

patibilità con gli strumenti di programmazione e di bilancio di cui all'articolo 1-bis della legge 5 ago-
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• il livello nazionale, oltre alle direttive

politiche del Dipartimento della fun-

zione pubblica, prevede anche diretti-

ve più propriamente organizzative da

parte dei comitati di settore56 che sono

formati da rappresentanti delle ammi-

nistrazioni appartenenti al comparto;

la disciplina della Provincia di Bolzano

– che non ha previsto un organismo

simile all’A.R.A.N. - prevede solo una

direttiva di carattere politico e i rap-

presentanti delle diverse amministra-

zioni fanno parte della delegazione

trattante;

• le differenze riguardo al soggetto che

emana le direttive si riverbera ovvia-

mente anche su quello che autorizza la

firma;

• al livello nazionale la Corte dei Conti

non esprime più un giudizio di legitti-

mità, ma solo di compatibilità econo-

mica.

I profili collettivi

sto 1978, n. 468, e successive modificazioni, alla Corte dei Conti, che può richiedere elementi istrut-

tori e di valutazione ad un nucleo di tre esperti, designati, per ciascuna certificazione contrattuale,

con provvedimento del Presidente del Consiglio dei ministri, di concerto con il Ministro del tesoro;

prevedere che la Corte dei Conti si pronunci entro il termine di quindici giorni, decorso il quale la cer-

tificazione si intende effettuata; prevedere che la certificazione e il testo dell'accordo siano trasmes-

si al comitato di settore e, nel caso di amministrazioni statali, al Governo; prevedere che, decorsi

quindici giorni dalla trasmissione senza rilievi, il presidente del consiglio direttivo dell'ARAN abbia

mandato di sottoscrivere il contratto collettivo il quale produce effetti dalla sottoscrizione definiti-

va; prevedere che, in ogni caso, tutte le procedure necessarie per consentire all'ARAN la sottoscrizio-

ne definitiva debbano essere completate entro il termine di quaranta giorni dalla data di sottoscri-

zione iniziale dell'ipotesi di accordo.

56 Nella legislazione nazionale, infatti, la procedura di autorizzazione alla firma era in un primo

tempo così regolata:

l. n. 421/1992, art. 2.1.b) "stabilire che l'ipotesi di contratto collettivo, corredata dai necessari docu-

menti indicativi degli oneri finanziari, sia trasmessa dall'organismo tecnico, ai fini dell'autorizzazio-

ne alla sottoscrizione, al Governo, che dovrà pronunciarsi in senso positivo o negativo entro un ter-

mine non superiore a quindici giorni, decorso il quale l'autorizzazione si intende rilasciata; prevede-

re che la legittimità e la compatibilità economica dell'autorizzazione governativa siano sottoposte al

controllo della Corte dei Conti, che dovrà pronunciarsi entro un termine certo, decorso il quale il con-

trollo si intende effettuato senza rilievi”.

Successivamente, con la legge 59 è previsto un maggior coinvolgimento diretto delle amministra-

zioni nel rapporto con l’A.R.A.N. il suddetto principio è così definito:

l. n. 59/1997, art. 11.4.c) "semplificare e rendere più spedite le procedure di contrattazione colletti-

va; riordinare e potenziare l'Agenzia per la rappresentanza negoziale delle pubbliche amministra-

zioni (ARAN) cui e' conferita la rappresentanza negoziale delle amministrazioni interessate ai fini

della sottoscrizione dei contratti collettivi nazionali, anche consentendo forme di associazione tra

amministrazioni, ai fini dell'esercizio del potere di indirizzo e direttiva all'ARAN per i contratti dei ri-

spettivi comparti”.



In altri termini, ci sembra che la procedu-

ra per i rinnovi contrattuali prevista in

provincia di Bolzano, nonostante il pas-

saggio al regime privatistico dei contrat-

ti, mantenga ancora alcuni significativi

caratteri pubblicistici che rischiano di de-

terminare qualche confusione di sistema

ed interpretativa. Questa impressione si

conferma anche alla lettura dell’art. 7.2

della legge provinciale, laddove si dice

che "gli accordi diventano efficaci a par-

tire dalla loro pubblicazione sul

Bollettino Ufficiale della Regione”. Come

è noto i contratti privatistici diventano

efficaci con la firma dei contraenti, men-
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tre sono gli atti pubblicistici che ricevono

efficacia dalla pubblicazione; una legge

non può prevedere per un contratto una

modalità di efficacia diversa da quella

che gli è propria. Assimilando, per quan-

do riguarda l’efficacia, il contratto alla

legge, si rischia di conferire alla pubblica-

zione la funzione di fonte di produzione

e non solo quella di fonte di cognizione.

8.11  La copertura finanziaria

Infine, l’art. 9 della legge provinciale pre-

vede le modalità di copertura finanzia-

ria57 dei contratti e quelle di utilizzo de-
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57 Diversi sono i principi contenuti nelle leggi delega a proposito della copertura finanziaria della

spesa e dei costi contrattuali. In particolare e tra i più rilevanti: 

l. n. 421/1992, art. 2.1.h) prevedere procedure di contenimento e controllo della spesa globale per

i dipendenti pubblici, entro limiti massimi globali, per ciascun comparto e per ciascuna amministra-

zione o ente; prevedere, nel bilancio dello Stato e nei bilanci delle altre amministrazioni ed enti, l'e-

videnziazione della spesa complessiva per il personale, a preventivo e a consuntivo; prevedere la revi-

sione dei controlli amministrativi dello Stato sulle regioni, concentrandoli sugli atti fondamentali

della gestione ed assicurando l'audizione dei rappresentanti dell'ente controllato, adeguando altre-

sì la composizione degli organi di controllo anche al fine di garantire l'uniformità dei criteri di eser-

cizio del controllo stesso;

art. 2.1.l) definire procedure e sistemi di controllo sul conseguimento degli obiettivi stabiliti per le

azioni amministrative, nonché sul contenimento dei costi contrattuali entro i limiti predeterminati

dal Governo e dalla normativa di bilancio, prevedendo negli accordi contrattuali dei pubblici dipen-

denti la possibilità di prorogare l'efficacia temporale del contratto, ovvero di sospenderne l'esecu-

zione parziale o totale in caso di accertata esorbitanza dai limiti di spesa; a tali fini, prevedere che il

Nucleo di valutazione della spesa relativa al pubblico impiego istituito presso il Consiglio nazionale

dell'economia e del lavoro dall'articolo 10 della legge 30 dicembre 1991, n. 412, operi, su richiesta

del Presidente del Consiglio dei ministri o delle organizzazioni sindacali, nell'ambito dell'attuale

dotazione finanziaria dell'ente, con compiti sostitutivi di quelli affidatigli dal citato articolo 10 della

legge 30 dicembre 1991, n. 412, di controllo e certificazione dei costi del lavoro pubblico sulla base

delle rilevazioni effettuate dalla Ragioneria generale dello Stato, dal Dipartimento della funzione

pubblica e dall'Istituto nazionale di statistica; per il più efficace perseguimento di tali obiettivi, rea-

lizzare l'integrazione funzionale del Dipartimento della funzione pubblica con la Ragioneria gene-

rale dello Stato.



gli importi non utilizzati. La disposizione,

innovata dall’art. 15 della legge provin-

ciale 19/2001, prevede le procedure di

definizione dei limiti di spesa per la con-

trattazione collettiva58 e per la relativa

iscrizione a bilancio nei capitoli di spesa.

Va segnalato, in particolare, l’ultimo

comma per il quale gli importi eventual-

mente non utilizzati vanno iscritti a bi-

lancio dell’esercizio successivo ma solo

per finanziare istituti riferiti agli anni di

mancato utilizzo e non come disponibi-

lità aggiuntive dell’anno di nuova iscri-

zione.

8.12  I livelli di contrattazione

Come accennato in precedenza, i diversi

livelli di contrattazione devono rispetta-

re nella distribuzione di ruoli che svolgo-

no all’interno del sistema rapporti reci-

proci di coerenza e rispetto dei vincoli

definiti dal livello superiore; abbiamo an-

che accennato al fatto che, secondo le

disposizioni della legge provinciale e del-

lo stesso contratto intercompartimenta-

le, la finalità del contratto intercomparti-

mentale è quella della omogeneizzazio-

ne dei trattamenti tra comparti ed aree,

mentre contratto di comparto e contrat-

to decentrato condividono la finalità di

contemperare esigenze organizzative,

tutela dei dipendenti e interesse degli

utenti.
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La coerenza del sistema nel modello del-

la provincia di Bolzano è garantita dal

contratto intercompartimentale attra-

verso la individuazione delle materie di

contrattazione proprie (art. 5.2) e dei

contratti di comparto (art. 5.3); mentre,

in una prospettiva che potremmo defini-

re di specialità della medesima finalità, è

il contratto di comparto a definire le

materie della contrattazione decentrata.

A proposito delle materie della contrat-

tazione di comparto, va precisato che –

contrariamente a quanto risulta dal se-

condo comma dell’art. 5 del contratto

intercompartimentale - il terzo comma

non contiene una elencazione di mate-

rie: la modalità attraverso la quale è pos-

sibile individuare le materie del contrat-

to di comparto è in parte operata attra-

verso il rinvio alle singole disposizioni

dello stesso contratto intercompartimen-

tale (ad es. in materia di forme flessibili

di lavoro) ed in parte di tipo residuale

("tutte le altre materie non disciplinate

dal contratto intercompartimentale”).

La coerenza tra questi due livelli è

peraltro garantita anche dal fatto che,

come visto, esiste una perfetta coinci-

denza della delegazione sindacale ai due

tavoli; mentre, per la delegazione pub-

blica, rappresentanti dei singoli comparti

sono presenti anche nella delegazione

del contratto intercompartimentale.
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58 I limiti di spesa relativi ai rinnovi contrattuali e relativi agli anni 2002, 2003 e 2004 sono previsti

all’art. 7 della legge provinciale 19/2001.



8.13  Le forme di partecipazione
sindacale59 

Accanto alla contrattazione, il sistema di

relazioni sindacali prevede anche moda-

lità di confronto che si suole definire "di

partecipazione”. Esse non hanno come

scopo la ricerca di un consenso da forma-

lizzare con un accordo vincolante per le

parti, ma sono piuttosto modi di "proce-

duralizzare” il potere datoriale che non

è libero di esprimersi se non dopo essersi

sottoposto ad una modalità di confronto

mirante ad influenzare il contenuto della

decisione.

Il tasso di influenza esercitabile da parte

delle organizzazioni sindacali muta a se-

conda delle caratteristiche delle forme

partecipative. I contratti contengono so-

litamente gli elenchi delle materie ri-

guardanti ognuna delle modalità di con-

fronto, ma non mancano casi in cui sia la

legge a prevederle.

Le principali forme di partecipazione che

il nostro sistema di relazioni sindacali co-

nosce sono:

• L’informazione che può precedere

(preventiva) o seguire (successiva) la

decisione datoriale: essa è normalmen-

te fornita in forma scritta, ma non man-
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cano contratti che prevedono incontri,

e deve contenere le ragioni e le ipotesi

di soluzione dei problemi organizzativi

o di gestione del personale sorti (pre-

ventiva) o affrontati (successiva). Una

ipotesi di informazione successiva è

prevista al sesto comma dell’art. 7 del

contratto intercompartimentale.

• La consultazione è una modalità attra-

verso la quale si acquisisce il parere

delle organizzazioni sindacali e si sinte-

tizza nella formulazione che a volte si

trova negli atti di organizzazione, ma

anche in leggi e contratti, "sentite le

organizzazioni sindacali”. Un caso di

consultazione è contemplato all’art.

10.4 della legge provinciale 16/1995,

nonché dal comma 3 dell’art. 7 del con-

tratto intercompartimentale.

• L’esame (congiunto) di norma segue

l’informazione preventiva, in alcuni ca-

si si svolge su richiesta delle organizza-

zioni sindacali e consiste in un confron-

to alla ricerca di soluzioni comuni e si

conclude con un verbale dal quale ri-

sultino le posizioni (anche divergenti)

delle parti. Una ipotesi di informazione

preventiva con esame è contemplato

dall’art. 18 della l. p. 16/1995, nonché
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59 La legislazione nazionale di principio non prevede modalità di confronto tra le parti, coerente-

mente con il principio costituzionale di libertà sindacale e con la prassi delle relazioni sindacali per

cui esse sono prevalentemente stabilite dai contratti collettivi (non mancano comunque casi di "pro-

ceduralizzazione” del potere organizzativo datoriale previsti da leggi). Gli unici riferimenti che si tro-

vano nelle leggi delega a procedure partecipative sono all’informazione (in materia di definizione

delle piante organiche, art. 2.1.c 5) e alla consultazione come modalità generale e facoltativa prima

dell’adozione di atti interni di organizzazione aventi riflessi sul rapporto di lavoro (art. 11.4.h della

legge 59/1997).



dal comma 2 dell’art. 7 del contratto

intercompartimentale.

I contratti nazionali del settore pubbli-

co 1998-2001 hanno previsto una ulte-

riore modalità di confronto – sostituti-

va dell’esame – chiamata "concertazio-

ne”. Di fatto si tratta solo di un muta-

mento terminologico che non cambia

le caratteristiche del confronto.

• Organismi paritetici (comitati, commis-

sioni, osservatori) che svolgono funzio-

ni di solito istruttorie o di approfondi-

mento su singoli aspetti: ad esempio il

comitato paritetico sulle pari opportu-

nità. Il comma 5 dell’art. 7 del contrat-

to intercompartimentale affida ai con-

tratti di comparto la costituzione di tali

organismi; analoga scelta è operata

per la costituzione di comitati di pari

opportunità dall’art. 50.

8.14  Lo Statuto dei lavoratori

Tra le varie leggi nate per il settore del

lavoro privato e che la contrattualizza-

zione del lavoro pubblico estende anche

a questo settore, la più importante per

quanto riguarda la dimensione collettiva

è senz’altro la legge 20 maggio 1970 n.

300 (Statuto dei lavoratori).

La soluzione adottata al livello nazionale

dal decreto legislativo 29/1993 è stata

quella di estendere le norme del titolo III

di questa legge a prescindere dal nume-

ro dei dipendenti, mentre nel settore pri-

vato esse si applicano solo ad aziende

con più di 15 dipendenti (ora art. 51 del
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D.lgs. 165/2001). Si tratta però di una so-

luzione adottata dal legislatore delegato

che non trova riscontro nei principi delle

leggi delega e che, quindi, può anche

non ritenersi applicabile alle amministra-

zioni della provincia di Bolzano, in assen-

za di analoghe disposizioni di legge o di

contratto collettivo.

Come è noto lo Statuto dei lavoratori è

principalmente una legge di garanzia

dell’attività sindacale nei luoghi di lavoro

ed è solo in parte attuativo del principio

costituzionale del primo comma dell’art.

39; dal momento che, mentre questo ga-

rantisce la libertà sindacale nei confronti

di possibili interferenze da parte dello

Stato, lo Statuto dei lavoratori la garan-

tisce nei confronti della controparte da-

toriale.

8.15  Le rappresentanze sindacali nei
luoghi di lavoro: RSA e RSU

Dovendo sintetizzare i contenuti di que-

sta importante disposizione possiamo di-

re che la garanzia della libertà e dell’at-

tività sindacale è perseguita in due modi:

• garantendo nei luoghi di lavoro la co-

stituzione di associazioni sindacali e di

strutture di rappresentanza dei lavora-

tori;

• predisponendo un insieme di diritti per

le rappresentanze costituite e per i diri-

genti sindacali.

Entrambi questi punti meritano qualche

riflessione con riferimento al lavoro

pubblico.

I profili collettivi
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A) Le rappresentanze sindacali nei luoghi

di lavoro. L’art. 19 dello Statuto nella sua

formulazione originaria prevedeva che

ad iniziativa dei lavoratori potessero

essere costituite rappresentanze sindaca-

li aziendali (RSA) nell’ambito delle asso-

ciazioni sindacali che fossero affiliate alle

confederazioni maggiormente rappre-

sentative o che, non essendo affiliate a

tali confederazioni, fossero firmatarie di

contratti collettivi nazionali o provinciali

applicabili nell’unità produttiva: ad esse

il titolo III della stessa legge riconosceva

diritti e prerogative che esamineremo tra

poco e i contratti collettivi potevano ri-

conoscere funzioni contrattuali e parteci-

pative. Questo meccanismo per il quale

la struttura interna al luogo di lavoro ri-

ceveva legittimazione non dal suo peso

interno ma dal collegamento con una

struttura sindacale esterna è stata defini-

ta di "rappresentatività derivata” e criti-

cata mano a mano che lo scenario dei

soggetti sindacali si è arricchito di nuove

organizzazioni. In altre parole, i nuovi

sindacati che non potevano vantare il

pedegree richiesto dallo statuto avevano

motivo di dolersi di questa norma; ma la

critica veniva anche da chi riteneva che

ormai i sindacati tradizionali fruissero di

una posizione di monopolio della rap-

presentanza che l’art. 19 St. contribuiva a

blindare.

Per rispondere ad entrambe le esigenze,

il 23 luglio del 1993 fu firmato un

Protocollo tra Governo, associazioni da-

toriali e organizzazioni sindacali col qua-

le, sul punto specifico, si stabiliva che si

sarebbero costituite nuove rappresen-

tanze unitarie dei lavoratori nei luoghi di

lavoro (RSU) su base elettiva tra tutti i

lavoratori (iscritti e non iscritti), su liste

presentate da associazioni sindacali, con

sistema proporzionale e con voto segre-

to. Le organizzazioni sindacali firmatarie

del Protocollo si impegnavano a non co-

stituire proprie RSA una volta elette le

RSU e si impegnavano, inoltre, a conferi-

re alle nuove strutture i poteri e le pre-

rogative riconosciute dalla legge alle

RSA.

La nascita delle nuove strutture risolveva

il problema della loro legittimazione ot-

tenuta nei luoghi di lavoro, ma rischiava

di acuire quello del rapporto coerente

tra i diversi livelli di contrattazione non

essendoci più coincidenza necessaria tra i

soggetti sindacali firmatari il contratto

nazionale e quello aziendale. Per questo

motivo per il settore privato è previsto

che solo 2/3 della RSU è eletta, mentre

1/3 dei rappresentanti è designato dalle

organizzazioni sindacali firmatarie del

contratto nazionale.

Nel settore pubblico, forse anche in con-

seguenza del risultato delle elezioni

delle RSU svoltesi tra il 1994 e il 1995 che

avevano visto una conferma di consenso

plebiscitario per le organizzazioni stori-

che del sindacalismo italiano, si è ope-

rata una scelta in parte diversa: le RSU

risultano elette per il 100% dei loro com-

ponenti, ma le elezioni delle RSU contri-

buiscono a misurare la rappresentatività

I profili collettivi
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delle organizzazioni di categoria e delle

Confederazioni ammesse al tavolo nego-

ziale A.R.A.N. Per l’esattezza sono

ammessi al tavolo negoziale le organi-

zzazioni sindacali che abbiano una rap-

presentatività del 5% calcolata come

media tra dato elettorale (voti ottenuti

nelle elezioni) e dato associativo (nume-

ro di iscritti); sono inoltre ammesse le

Confederazioni che abbiano affiliato il

sindacato rappresentativo ammesso al

negoziato.

Questa ricostruzione della vicenda nazio-

nale serve ad orientare la comprensione

di alcune soluzioni adottate in provincia

di Bolzano, che abbiamo visto a proposi-

to della configurazione delle delegazioni

trattanti, ed anche a spiegare perché an-

che in provincia di Bolzano si stia proce-

dendo alle elezioni delle RSU che, al mo-

mento in cui scriviamo, sono state costi-

tuite solo nei settori dello Stato e degli

Enti pubblici non economici.

Sempre con riferimento alla provincia di

Bolzano, va ricordato che in essa il DPR 6

gennaio 1978 n. 58 estende i diritti sin-

dacali e le prerogative riconosciuti da

leggi e contratti alle associazioni sinda-

cali costituite esclusivamente tra lavora-

tori appartenenti alle minoranze lingui-

stiche tedesca e ladina, aderenti alla con-

federazione maggiormente rappresenta-

tiva fra quelle dei lavoratori stessi; cfr.

anche la legge 19 luglio 1993 n. 236 al-

l’art. 5bis. La maggiore rappresentatività

di tale confederazione è accertata dal

Consiglio provinciale, il cui provvedimen-

to è impugnabile dinanzi alla sezione

autonoma per la provincia di Bolzano del

T.R.G.A. (art. 9, D.P.R. 58/1978).

Contemporaneamente, la critica all’art.

19 St. portava alla presentazione di alcu-

ni quesiti referendari in materia sindaca-

le, tra i quali uno abrogativo dell’intero

art. 19 e l’altro modificativo del suo con-

tenuto. I referendum si svolgevano nel

giugno 1995 ed avevano come esito la

modifica dell’art. 19 con il seguente

effetto normativo: le RSA erano costitui-

te senza bisogno che l’organizzazione

sindacale fosse affiliata a confederazioni

o che fosse firmataria di un contratto di

livello nazionale o provinciale, essendo

sufficiente che fosse firmataria di un con-

tratto applicato nell’unità produttiva. La

nuova formulazione dell’art. 19 St. è sta-

ta sottoposta al vaglio di costituzionalità:

la norma uscita dal referendum è stata

considerata legittima dalla sentenza del-

la Corte Costituzionale 11 giugno 1996 n.

244 in base al presupposto per cui, sep-

pure limitati rispetto a quelli precedenti,

anche nella nuova disciplina esistono cri-

teri di selezione delle organizzazioni sin-

dacali ai fini del riconoscimento dei dirit-

ti di cui al Titolo III della legge 300/1970

e che non "risultano violati né l'art. 39

Cost., nella misura in cui le norme di

sostegno dell'azione sindacale nell'unità

produttiva, in quanto sopravanzano la

garanzia costituzionale della libertà sin-

dacale, ben possono essere riferite sol-

tanto a certi sindacati identificati me-
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diante criteri scelti discrezionalmente nei

limiti della razionalità, né l'art. 3 Cost., in

quanto, una volta riconosciuta la predet-

ta potestà discrezionale del legislatore,

le associazioni sindacali rappresentate

nelle aziende vengono differenziate in

base al criterio prestabilito dalla legge,

divenendo, in tal modo, irrilevante la

possibilità di dimostrare per altra via la

propria rappresentatività, tanto più

quando si riconosca, come nella specie, la

razionalità del criterio medesimo”.

8.16  I diritti sindacali

In conclusione nei luoghi di lavoro in cui

sono elette le RSU, le RSA possono essere

costituite solo dalle organizzazioni sin-

dacali che non hanno partecipato alla

consultazione elettorale.

B) I diritti sindacali: i principali diritti sin-

dacali riconosciuti dallo Statuto dei lavo-

ratori alle rappresentanze sindacali sono

i seguenti, secondo la disciplina prevista

da leggi e contratti:

a) Assemblea: il diritto ad indire assem-

blee tra i lavoratori è garantito sia fuo-

ri dell’orario di lavoro, sia durante

l’orario: in quest’ultimo caso è previsto

un monte ore annuo di dieci ore per

lavoratore che può essere aumentato

dalla contrattazione collettiva; l’as-

semblea deve svolgersi su materia che

abbiano pertinenza con i temi del la-

voro e possono vedere anche la parte-
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cipazione di rappresentanti sindacali

esterni (art. 20).

b) Locali: il diritto a usufruire di un ido-

neo locale per riunioni, permanente o

su richiesta a seconda delle condizioni

dell’amministrazione, è garantito alle

rappresentanze sindacali (art. 27).

c) Referendum: si tratta di un diritto di

democrazia diretta con il quale i lavo-

ratori, anche non iscritti ai sindacati,

partecipano alla discussione su temi di

interesse sindacale e alle scelte conse-

guenti; i referendum devono svolgersi

fuori dall’orario di lavoro ed essere

indetti dall’insieme delle strutture sin-

dacali (art. 21).

d) Dirigenti sindacali: si tratta di un insie-

me di tutele a vantaggio di dirigenti

(anche i componenti delle RSU lo so-

no) in caso di trasferimento e licenzia-

mento. Lo scopo di queste tutele è

quello di evitare ritorsioni datoriale e

di non privare la struttura sindacale di

un elemento importante per la sua

attività. In materia di trasferimento è

prevista il necessario nulla-osta del sin-

dacato di appartenenza. In materia di

licenziamento illegittimo è prevista

una particolare tutela procedurale che

può determinare la reintegrazione nel

posto di lavoro in attesa della senten-

za del giudice (artt. 22 e 18).

e) Affissione: le rappresentanze sindacali

hanno diritto ad usufruire di spazi

(bacheche) ove poter affiggere libera-

mente comunicati e documenti di in-

teresse sindacale; alcuni contratti na-
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zionali prevedono anche "bacheche

elettroniche” (art. 25).

f) Contributi sindacali: con questo diritto

si garantisce alle organizzazioni sinda-

cali il diritto a raccogliere contributi

tra i lavoratori nei luoghi di lavoro e di

svolgere attività di proselitismo (art.

26). Altre disposizioni dello stesso arti-

colo, abrogate dal referendum del

giugno 1995, prevedevano la possibi-

lità del ricorso alla cosiddetta "tratte-

nuta sindacale”, e cioè il diritto a per-

cepire il contributo direttamente at-

traverso un prelievo dallo stipendio
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operato alla fonte dal datore di lavo-

ro. Tale abrogazione ha però sortito

pochi effetti pratici dal momento che

tutti i contratti nazionali hanno rein-

trodotto l’istituto: soluzione adottata

anche dall’art. 90 del contratto inter-

compartimentale.

8.17 (segue). I diritti sindacali: 
in particolare permessi e
aspettative60 

g) Permessi sindacali nei luoghi di lavoro:

si tratta indubbiamente della principa-
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60 L. n. 421/1992. Art. 2.1.q) al fine del contenimento e della razionalizzazione delle aspettative e dei

permessi sindacali nel settore pubblico, prevedere l'abrogazione delle disposizioni che regolano la

gestione e la fruizione di dette prerogative, stabilendo che contemporaneamente l'intera materia

venga disciplinata nell'ambito della contrattazione collettiva, determinando i limiti massimi delle

aspettative e dei permessi sindacali in un apposito accordo stipulato tra il Presidente del Consiglio

dei ministri o un suo delegato e le confederazioni sindacali maggiormente rappresentative sul piano

nazionale, da recepire con decreto del Presidente del Consiglio dei ministri previa deliberazione del

Consiglio dei ministri; tali limiti massimi dovranno essere determinati tenendo conto della diversa

dimensione e articolazione organizzativa delle amministrazioni, della consistenza numerica del per-

sonale nel suo complesso e del personale sindacalizzato, prevedendo il divieto di cumulare i permes-

si sindacali giornalieri; prevedere che alla ripartizione delle aspettative sindacali tra le confederazio-

ni e le organizzazioni sindacali aventi titolo provveda, in relazione alla rappresentatività delle mede-

sime accertata ai sensi della normativa vigente nel settore pubblico, la Presidenza del Consiglio dei

ministri - Dipartimento della funzione pubblica, sentite le confederazioni ed organizzazioni sindaca-

li interessate; prevedere che le amministrazioni pubbliche forniscano al Dipartimento della funzione

pubblica il numero complessivo ed i nominativi dei beneficiari dei permessi sindacali; inoltre preve-

dere, secondo i tempi definiti dall'accordo di cui sopra, che ai dipendenti delle pubbliche ammini-

strazioni si applichino, in materia di aspettative e permessi sindacali, le disposizioni della legge 20

maggio 1970, n. 300, e successive modificazioni; prevedere che, oltre ai dati relativi ai permessi sin-

dacali, le pubbliche amministrazioni debbano annualmente fornire alla Presidenza del Consiglio dei

ministri - Dipartimento della funzione pubblica gli elenchi nominativi, suddivisi per qualifica, del per-

sonale dipendente collocato in aspettativa, in quanto chiamato a ricoprire una funzione pubblica

elettiva ovvero per motivi sindacali. I dati riepilogativi degli elenchi sono pubblicati in allegato alla

relazione annuale da presentare al Parlamento ai sensi dell'articolo 16 della legge 29 marzo 1983, n.

93 (lettera eliminata dall’art. 11.6 della legge 59/97).



le prerogativa sindacale prevista dallo

statuto dei lavoratori (artt. 23 e 24): in

ragione di quegli articoli, ai dirigenti

sindacali aziendali sono riconosciuti

periodi di assenza dal lavoro con dirit-

to alla conservazione del rapporto di

lavoro. I permessi possono essere retri-

buiti o non retribuiti: per i primi il

monte ore annuo è determinato dal

numero dei dipendenti; i secondi ri-

guardano i singoli dirigenti che ne

facciano richiesta entro un limite an-

nuo di ore individuali.

h) Permessi e aspettative per dirigenti

provinciali e nazionali (artt. 30 e 31):

questa seconda categoria di permessi

alle quali si aggiungono le aspettative

(periodi di assenza dal posto di lavoro

per l’intera durata del mandato) ri-

guarda lavoratori che non svolgono

l’attività sindacale nei luoghi di lavoro,

ma che sono eletti all’interno della

propria associazione sindacale a cari-

che di dirigenza di livello territoriale

(provinciale e nazionale). Nel caso del-

le aspettative, a differenza che nel set-

tore privato, i dirigenti sindacali del

settore pubblico ricevono la retribu-

zione direttamente dall’amministra-

zione di appartenenza. 

In tema di permessi ed aspettative il di-

battito ha attraversato fasi di tensione,

soprattutto per il costo che questi istituti

comportavano alle amministrazioni e per

la prassi di cumulare i permessi retribuiti

fino a realizzare sostanziali aspettative
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aggiuntive: per queste ragioni la legge

delega 421/1992 iniziava un percorso ini-

zialmente parapubblicistico e successiva-

mente completamente contrattualizzato

con lo scopo di contenere e razionalizza-

re l’utilizzo di questi istituti attraverso la

definizione di limiti massimi: la completa

contrattualizzazione degli istituti si rea-

lizza a seguito delle modifiche apportate

dalla legge 59/95 ai principi stabiliti dalla

legge delega 421/92 e si realizza attra-

verso l’abrogazione del principio con-

tenuto al punto q) di quei principi. Il de-

creto delegato (ora all’art. 50), in modo

pleonastico ed ovvio afferma che per la

provincia autonoma di Bolzano si terrà

conto di quanto previsto dall’art. 9 del

DPR 58/1978 a tutela delle organizzazio-

ni sindacali che associano lavoratori di

lingua tedesca e ladina. Il terzo comma

dell’art. 9 del contratto intercomparti-

mentale si colloca a metà del guado di

una disciplina da ridefinire al livello di

comparto, confermando il monte ore an-

nuo, la sua distribuzione tra le singole

organizzazioni e consentendo il cumulo

dei permessi con il consenso dell’ammini-

strazione; analoga disposizione è con-

tenuta nell’art. 31 del contratto di com-

parto del 4.7.2002.

L’art. 3 del contratto intercompartimen-

tale rinvia ad un successivo contratto del-

lo stesso livello la disciplina sulle relazio-

ni sindacali, sui diritti sindacali, sulla rap-

presentatività sindacale e sulle elezioni

delle rappresentanze sindacali unitarie.
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Al momento resta quindi in vigore la di-

sciplina prevista dagli artt. 68-74 della

legge provinciale 21 maggio 1981 n. 11

che è modellata sulla falsariga dello sta-

tuto dei lavoratori.

Ma lo stesso contratto contiene una nor-

ma specifica sui permessi sindacali (art.

99) ed una sulle aspettative e congedi

straordinari (art. 101): in entrambi i casi si

tratta di disciplina precedentemente con-

templata dal DPGP 28 giugno 1994 n. 23.

Secondo la prima disposizione, su richie-

sta delle organizzazioni sindacali di ap-

partenenza, i dirigenti sindacali hanno

diritto a permessi retribuiti all’interno di

un monte ore complessivo di tre ore pro

capite dei dipendenti in servizio al 31

dicembre dell’anno precedente a quello

della richiesta, fino ad un massimo di

assenze di 300 ore annue ridotte della

metà per gli enti con meno di venti di-

pendenti. Altre modalità di attuazione

sono rinviate ai contratti di comparto.

Secondo l’art. 101, ai dirigenti delle rap-

presentanze sindacali è concesso un con-

gedo straordinario retribuito in ragione

di una unità ogni 2000 dipendenti in ser-

vizio o frazione superiore a 1000 nel ri-

spettivo comparto, secondo una riparti-

zione tra sindacati da svolgere tra enti e

sindacati firmatari il contratto di com-

parto. Lo stesso articolo (comma 8) pre-

vede i casi di aspettativa per cariche sin-

dacali.

124

8.18  Il diritto di sciopero nei servizi
pubblici essenziali

Il 12 giugno 1990 è una data storica del

diritto del lavoro e sindacale italiano. Do-

po oltre quaranta anni viene approvata

la prima (a, al momento, unica) legge di

attuazione dell’art. 40 Cost: l’esercizio

del diritto di sciopero nei servizi pubblici

essenziali è regolato da un mix di norme

legislative e contrattuali allo scopo di

contemperare l’esercizio del diritto di

sciopero con il godimento dei diritti della

persona costituzionalmente tutelati. Si

tratta di una legge importante anche per

un altro motivo: essa rappresenta forse

l’esempio più emblematico di quella che

sarà chiamata "legislazione contrattata”,

un modo di legiferare che vede uno

stretto rapporto tra forze politiche, com-

missioni parlamentari e organizzazioni

sindacali. Si manifesta, cioè, anche nella

metodologia adottata, il protagonismo

diretto tra i soggetti rappresentanti i di-

ritti da contemperare e l’organo costitu-

zionale chiamato dallo stesso art. 40

Cost. a dettare le regole.

L’impianto della legge si basa:

• sull’individuazione dei diritti della per-

sona tutelati costituzionalmente (vita,

salute, libertà e sicurezza, libertà di cir-

colazione, all’assistenza e previdenza

sociale, all’istruzione e alla libertà di co-

municazione) all’art. 1;

• sull’individuazione dei servizi essenzia-

li riferiti ad ognuno dei diritti di cui so-

pra;

• sull’affidare alla contrattazione collet-
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tiva il compito di individuare le presta-

zioni indispensabili – nell’ambito dei

servizi pubblici essenziali – da garantire

in caso di sciopero;

• sulla predisposizione di obblighi di

comportamento minimi in caso di scio-

pero per entrambe le parti (preavviso,

durata, comunicazione agli utenti,

etc.);

• sull’istituzione di una Commissione di

garanzia nazionale con il compito (am-

pliato dopo le modifiche apportate dal-

la legge 11 aprile 2000 n. 83) principal-

mente di valutare la congruità dei con-

tratti collettivi ai fini della legge, pro-

muovere gli accordi, valutare i compor-

tamenti delle parti, consultare le asso-

ciazioni degli utenti, in caso di dissenso

emanare una provvisoria regolamenta-

zione che resta in vigore fino all’accor-

do ritenuto congruo, governare il siste-

ma di sanzioni in caso di mancato ri-

spetto degli accordi;

• sulla riforma dell’istituto della precet-

tazione, depenalizzandolo, preveden-

do nuove procedure e prevedendo san-

zioni amministrative per i soggetti che

non ottemperino all’ordinanza dell’or-

gano del potere esecutivo competente;

• sulla predisposizione di un sistema san-

zionatorio, di cui è titolare la Commis-

sione, che riguarda il mancato rispetto

dei relativi obblighi da parte di tutti i

soggetti coinvolti: organizzazioni sin-

dacali (sospensione dei permessi sinda-

cali retribuiti, mancato percepimento

dei contributi sindacali trattenuti in

busta-paga, esclusione dalle trattative,

sanzioni amministrative pecuniarie per

le associazioni che non godono dei di-

ritti appena elencati), singoli lavoratori

(sanzioni disciplinari con esclusione del

licenziamento), responsabili delle am-

ministrazioni (sanzioni amministrative

pecuniarie).

Al rispetto della legge sono tenute sia le

amministrazioni pubbliche che i soggetti

privati operanti nell’ambito dei servizi

considerati essenziali (ad es. trasporti,

scuola, sanità); sono tenuti al rispetto del-

la legge anche lavoratori autonomi, pro-

fessionisti o piccoli imprenditori la cui

attività incida sulla funzionalità dei servi-

zi pubblici.

Il decreto del Presidente della Giunta

provinciale 14 aprile 1994 n. 9 contiene il

regolamento sui servizi essenziali da ga-

rantire in caso di sciopero del personale

provinciale. In esso sono previsti i termini

di preavviso (tranne che nel caso di scio-

peri nazionali), la comunicazione agli u-

tenti, il trattamento in caso di scioperi

brevi. Il Capo II di questo decreto, conte-

nente i servizi essenziali da garantire,

può considerarsi assorbito dalla seguente

disciplina contrattuale.

Un contratto intercompartimentale in

materia di esercizio del diritto di sciope-

ro e garanzia dei servizi pubblici essen-

ziali a livello intercompartimentale e di

comparto è stato firmato il 25 marzo

2002; in esso, oltre ad alcuni aspetto di

esercizio del diritto di sciopero che saran-
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no ripresi anche dal contratto di compar-

to per i dipendenti della Provincia del

4.7.2002, sono previste procedure di raf-

freddamento del conflitto e modalità di

proclamazione degli scioperi:

• Procedure di raffreddamento e conci-

liazione: l’art. 2 prevede che, al livello

intercompartimentale, l’organizzazio-

ne che intenda proclamare uno sciope-

ro debba presentare ai propri interlo-

cutori datoriali una proposta scritta per

la soluzione del conflitto. Entro cinque

giorni si svolge un incontro tra le parti

che, in caso di esito negativo, conduce

ad un tentativo obbligatorio di conci-

liazione operato dal Presidente della

Provincia; analoghe previsioni sono

indicate per la proclamazione di scio-

peri al livello di comparto ed è affidata

ai contratti di quest’ultimo livello la

regolamentazione per il livello decen-

trato.

• Proclamazione dello sciopero e termine

di preavviso: l’art. 3 prevede un pre-

avviso di dieci giorni sia per organizza-

re i servizi, sia per informare l’utenza,

sia per dare spazio al ulteriori tentativi

di composizione del conflitto. La proce-

dura prevista all’art. 2 non si applica

agli scioperi nazionali, ma resta fermo

il termine di preavviso. È previsto un

intervallo minimo di dieci giorni (coin-

cidente con il termine di preavviso) tra

l’effettuazione di uno sciopero e la

proclamazione di quello successivo nel-

l’ambito dello stesso servizio essenzia-

le.

Come appena accennato, la disciplina

contrattuale per i dipendenti della Pro-

vincia di Bolzano è prevista dal contratto

di comparto del 4.7.2002.

L’art. 3 si limita ad operare il rinvio all’al-

legato 4, nel quale sono indicati i servizi

essenziali (art. 3) e le modalità di indivi-

duazione del personale tenuto a garanti-

re il servizio (Capo II). L’art. 1 prevede che

i lavoratori addetti ai servizi essenziali

che non intendano partecipare allo scio-

pero debbano comunicare la propria di-

sponibilità al lavoro tre giorni prima

dell’astensione. Sulla base di tali indica-

zioni, il dirigente predispone il servizio,

individuando anche il personale sciope-

rante tenuto a prestare servizio (cosid-

dette "comandate”) qualora non riuscis-

se a garantire il servizio attraverso le di-

sponibilità espresse. Il secondo comma

dell’art. 2 fa obbligo al personale in

turno di reperibilità nell’ambito dei ser-

vizi durante lo sciopero ad astenersi dalla

partecipazione allo stesso. L’art. 2 detta

la disciplina in caso di sciopero di durata

inferiore all’intera giornata lavorativa.

8.19  L’interpretazione autentica
dei contratti collettivi
in tema di conflitti

Condividendo una soluzione suggerita

dal decreto legislativo 29/1993 fin dalla

sua stesura originaria (ed ora contenuta

nell’art. 49 del decreto legislativo 165/

2001) ed adottata da tutti i contratti na-

zionali, il contratto intercompartimenta-
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le dei dipendenti della Provincia di Bol-

zano 2001-2004 prevede procedure di

raffreddamento dei conflitti ed interpre-

tazione autentica (art. 8), già anticipate,

sul piano legislativo, dall’art. 8 della

legge provinciale 16/1995.

Con questa procedura si mira ad evitare

le ragioni del conflitto, intervenendo al

sorgere di controversie sull’interpreta-

zione dei contratti intercompartimentale

o di comparto. In tali casi le parti sono

chiamate ad incontrarsi per definire con-

sensualmente il significato della clausola

controversa, adottando eventualmente

la misura della sospensione dell’applica-

zione della stessa (tale misura precauzio-

nale è adottata obbligatoriamente quan-

do la sospensione non incida sull’attività

istituzionale dell’amministrazione). 

L’eventuale soluzione concordata della

controversia costituisce il contenuto di

un nuovo contratto (di interpretazione

autentica, in quanto adottata dalle stes-

se parti contraenti) che sostituisce la

clausola controversa fin dall’inizio della

sua entrata in vigore, a meno che il con-

tratto di interpretazione non preveda

una vigenza diversa.

La clausola – già nella stesura legislativa

molto controversa in dottrina anche per

quanto riguarda il nome -, presuppone

alcuni elementi per l’attivazione della

procedura.

• In primo luogo è necessario che la con-

troversia sia attuale, riguardi cioè una

situazione concreta in essere e non una
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ipotesi di interpretazione controversa.

• In secondo luogo è necessario che la

procedura sia attivata da una delle

parti contraenti, non essendo possibile

che sia attuata dal singolo lavoratore

(per i casi in cui, con un meccanismo in-

diretto, l’incontro tra le parti possa

essere richiesto dal giudice nell’ambito

di un processo riguardante una contro-

versia individuale, vedi al capitolo 10).

• E’ obbligatorio che all’incontro parteci-

pino tutte le parti che hanno stipulato

la clausola controversa e non solo quel-

la che abbia sollevato la questione; da

qualcuno è stato ravvisato un obbligo

alla partecipazione dell’incontro in-

combente su tutte le parti, una volta

attivata la procedura.

• Inoltre, l’incontro deve riguardare la

singola fattispecie oggetto del contra-

sto interpretativo, non essendo possibi-

le che l’incontro sulla clausola contro-

versa rappresenti l’occasione per una

"riapertura delle trattative”.

• Ancora, è rinvenibile nella procedura

un "obbligo a trattare” ma non un "ob-

bligo a contrarre” (l’eventuale manca-

to accordo, qualora determini lesioni di

diritti individuali o collettivi, può dar

luogo ai rimedi sindacali e/o giurisdi-

zionali previsti da leggi e/o contratti).

• Infine, il contenuto del "contratto di

interpretazione” , proprio perché così

definito, non può che contenere solu-

zioni per così dire possibili fin dall’ini-

zio e, cioè, ontologicamente contenute

nel dettato della clausola controversa.
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8.20 Il procedimento ex art. 28 St.: 
il comportamento
antisindacale

La titolarità di posizioni soggettive rico-

nosciute in capo alle organizzazioni sin-

dacali ha indotto il legislatore a predi-

sporre contemporaneamente strumenti

giudiziari di tutela, al fine di rendere

effettivi quei diritti.

L’art. 28 della legge 300/197061 afferma

che, al comportamento del datore di la-

voro diretto ad impedire o limitare l’e-

sercizio della libertà e dell’attività sinda-

cale nonché del diritto di sciopero, gli

organismi locali delle associazioni sinda-

cali nazionali che ne abbiano interesse

possano ricorrere al giudice del lavoro

del luogo, per ottenere che cessi tale

comportamento e che ne siano rimossi

gli effetti pregiudizievoli. 

Senza entrare nel merito procedurale dei

tempi, degli strumenti e dei poteri attra-

verso i quali il giudice valuta la legitti-

mità o meno del comportamento dato-

riale, né degli strumenti di opposizione

al decreto del giudice (tutti chiaramente

descritti dall’articolo in esame), possiamo

tracciare gli elementi essenziali e portan-

ti di questa disciplina, così come elabo-

rata dalla giurisprudenza nel corso di
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oltre trent’anni di applicazione. In primo

luogo va evidenziato che il bene protet-

to ha caratteri di generalità: istituti di

libertà e attività sindacali non sono solo

quelli tipizzati da leggi (assemblea, loca-

li, permessi, etc.) e contratti (informazio-

ne, esame, contributi sindacali, etc.) ma

qualunque diritto anche non tipizzato in

norme che l’organizzazione sindacale

ritenga sia stato leso.

In secondo luogo, il riferimento ai com-

portamenti del datore di lavoro deve

intendersi come qualsiasi atto o fatto in

grado di determinare la lesione; inoltre,

non è necessario che quel comportamen-

to sia intenzionalmente diretto a ledere

il diritto, ma è sufficiente che esso nei

fatti lo leda (cosiddetta definizione te-

leologica).

Il diritto leso deve essere un diritto di cui

sia titolare l’organismo sindacale e non

può quindi essere un diritto individuale

del lavoratore che il sindacato tuteli con

il ricorso ex art. 28 (si pensi al trasferi-

mento o al licenziamento del lavoratore

– non dirigente sindacale62 – iscritto al

sindacato). 

Il diritto a ricorrere è riconosciuto agli or-

ganismi locali delle associazioni sindacali

61 La competenza giurisdizionale del giudice del lavoro per le controversie collettive e in particolare

per la repressione del comportamento sindacale è ricavabile dall’assetto previsto dalle leggi delega,

ma è anche esplicitamente previsto dall’art. 63 dell’attuale D.lgs. 165/2001. Sui motivi per cui in mate-

ria di giurisdizione è necessario considerare anche la normativa prevista dalla legislazione delegata

e non solo i principi desumibili dalle leggi delega, cfr. il paragrafo successivo.

62 Per un caso di questo tipo, cfr. T. Bolzano 22 novembre 2000 n. 398.
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che ne abbiano interesse; ciò significa

principalmente due cose:

• legittimata a ricorrere non può essere

la RSU o la RSA (organismi sindacali nei

luoghi di lavoro) – anche se il compor-

tamento abbia leso suoi diritti - ma so-

lo la struttura sindacale territoriale (di

fatto provinciale) di associazioni nazio-

nali; e in provincia di Bolzano anche il

sindacato di lingua tedesca e quello di

lingua ladina;

• non è necessario che la lesione del di-

ritto riguardi direttamente il sindacato

ricorrente, essendo sufficiente il suo in-

teresse a far cessare un comportamen-

to che turbi il clima sindacale interno al

luogo di lavoro;

• non può essere il singolo lavoratore ad

utilizzare questo strumento giudizia-

rio, seppure nell’interesse sindacale e a

tutela di un bene collettivo.

La Corte di Cassazione, con la sentenza

20 aprile 2002 n. 5765, ha stabilito che la

specificazione di quali siano gli organi-

smi locali delle associazioni sindacali na-

zionali legittimati ad agire deve desu-

mersi dagli statuti interni delle organiz-

zazioni sindacali, dovendosi quindi fare

riferimento alle strutture zonali o provin-

ciali che in detti statuti siano individuate.

Il sistema sanzionatorio è molto articola-

to ed incisivo, dal momento che per il

datore di lavoro che non adempia all’or-

dine del giudice (cessazione e rimozione)

è prevista una sanzione penale (e nel set-

tore privato la revoca delle concessioni di

agevolazioni fiscali e di incentivazioni di

nuova occupazione)63.

8.21 Le controversie collettive 
relative alle procedure di
contrattazione

Lo stesso terzo comma dell’art. 63 del

decreto legislativo 165/2001 attribuisce al

giudice ordinario "le controversie pro-

mosse da organizzazioni sindacali, dal-

l’ARAN o dalle pubbliche amministrazio-

ni, relative alle procedure di contratta-

zione collettiva di cui all’art. 40 e seguen-

ti del presente decreto”.

63 Merita di essere segnalata una datata sentenza del TRGA (sezione autonoma per la provincia di

Bolzano), 9 luglio 1994 n. 200, su ricorso della ASGB/Unione Sindacati autonomi Sudtirolesi–enti loca-

li per un palese caso di comportamento antisindacale (non aver proceduto all’intesa sindacale, pre-

vista dal contratto collettivo in materia di istituzione e modifica della pianta organica) di un comu-

ne. In questo caso, l’organizzazione sindacale non ricorre ex art. 28 St. al giudice del lavoro (ipotesi

già possibile in quel periodo a seguito dell’estensione di questo procedimento da parte della legge

146/1990), ma impugna la delibera del Consiglio comunale per eccesso di potere e illegittimità; il

TRGA riconosce la fondatezza del ricorso e annulla la delibera, con effetti simili a quelli raggiungi-

bili con la procedura dello Statuto dei lavoratori. A prescindere dal risultato ottenuto, va segnalato

che per ottenere la sentenza l’organizzazione sindacale ha atteso circa 14 mesi, contro i pochi gior-

ni garantiti dal procedimento rapido della norma statutaria.
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In provincia di Bolzano questa disposizio-

ne ha bisogno di qualche considerazione

in grado di definire l’ambito della sua

applicabilità.

Per poter rispondere al problema posto è

necessario comprendere la ragione per

cui questa disposizione è stata prevista:

con essa si è posto un limite ad una pras-

si che vedeva spesso il giudice ammini-

strativo (su ricorso di una delle parti) di-

chiarare la sua competenza su materie

che riguardassero gli elementi di proce-

dura dei contratti collettivi (ammissione

ai tavoli negoziali, rappresentatività, ri-

fiuto alla sottoscrizione, etc.): si tratta,

quindi di controversie che non rientrano

del tutto nelle ipotesi, sia pure generali,

previste dall’art. 28, non solo in quanto

possono svilupparsi fuori dal luogo di

lavoro (vedi il riferimento all’organismo

di rappresentanza nazionale che, in pro-

vincia di Bolzano, può significare il livel-

lo intercompartimentale e di comparto),

ma anche perché la legittimazione ad

agire è riconosciuta anche al datore di

lavoro pubblico ed al suo organismo di

rappresentanza.

Le considerazioni da svolgere devono es-

sere fatte tenendo conto di due specifi-

cità del sistema di relazioni sindacali

pubblico della provincia di Bolzano:

• l’assenza di un organismo di rappre-

sentanza delle amministrazioni quali

l’ARAN o l’Agenzia costituita in provin-

cia di Trento;

• una struttura della contrattazione, arti-

colata in più livelli, che vede al punto
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più alto del vertice non un contratto

nazionale ma il contratto intercompar-

timentale provinciale.

Queste specificità non possono essere

considerate sufficienti a determinare l’i-

noperatività della norma in provincia di

Bolzano, dal momento che, come si ve-

drà nel paragrafo successivo, la compe-

tenza esclusiva dello Stato in materia di

processi e giurisdizione è vincolante an-

che per il sistema delle autonomie spe-

ciali.

Il riferimento all’art. 40 e seguenti con-

tenuto nella norma nazionale e quello

alla legittimazione ad agire anche delle

pubbliche amministrazioni ci fa compren-

dere che questo strumento è attivabile a

tutti i livelli della struttura contrattuale

e, quindi anche al livello di contrattazio-

ne decentrata delle singole amministra-

zioni presenti in provincia.

Poiché l’oggetto della controversia ri-

guarda le procedure di contrattazione e,

per la normativa statale, è fatto riferi-

mento all’ARAN, in provincia di Bolzano

è da ritenere che sul fronte pubblico a

tutti i livelli (ma soprattutto a quelli in-

tercompartimentale e di comparto) vada

riconosciuta la legittimazione ad agire

alla delegazione di parte pubblica nomi-

nata dalla Giunta e non alla Giunta in

prima persona (che è da considerarsi, in

ottemperanza al principio della separa-

zione delle competenze e delle responsa-

bilità, organismo politico e non soggetto

contrattuale).
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Sul fronte delle organizzazioni sindacali,

legittimate ad agire possono essere solo

quelle considerate rappresentative e par-

tecipanti al tavolo negoziale (e non, a

nostro parere, quelle che si dovessero au-

toescludere o quelle che non siano am-

messe per mancanza del requisito di rap-

presentatività).

Per le controversie riguardanti la con-

trattazione interna alle singole ammini-

strazioni e nel caso la legittimazione a ne-

goziare fosse riconosciuta ad organismi

interni (RSU), si tratterebbe della sola i-

potesi in cui a ricorrere potrebbero esse-

re questi organismi (contrariamente a
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quanto avviene per l’art. 28 St.); ipotesi,

questa, ammissibile anche al livello na-

zionale poiché la norma in esame utilizza

il termine generale "organizzazioni sin-

dacali” e non quello specifico "associa-

zioni sindacali”, ed anche perché le con-

troversie in parola riguardano fatti inter-

ni alle procedure di negoziazione e,

quindi, è normale ritenere legittimati al-

l’azione i soggetti partecipanti.

Poiché il riferimento legislativo è alle pro-

cedure di contrattazione, questo rimedio

non è utilizzabile nell’ambito delle for-

me partecipative (informazione, consul-

tazione, esame).
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L’obiettivo di integrazione della discipli-

na del lavoro pubblico e del lavoro priva-

to, l’estensione al lavoro pubblico delle

disposizioni del codice civile e la devolu-

zione al giudice ordinario delle contro-

versie di lavoro pubblico sono tutti fatto-

ri che unificano il mondo del lavoro an-

che per quanto riguarda gli strumenti di

tutela dei diritti.

In verità anche su questi aspetti l’unifica-

zione non è completa (e, d’altra parte, le

leggi delega preferiscono utilizzare il ter-

mine "integrazione”); infatti, mentre la

disciplina codicistica in materia di rinun-

zie e transazioni e di prescrizione e deca-

denza si applica senza differenze ai due

settori del mondo del lavoro – come an-

che quella sulle controversie collettive in

tema di comportamento antisindacale -,

per la soluzione delle controversie indivi-

duali di lavoro permangono alcune diffe-

renze che possono così sintetizzarsi:

• la permanenza della competenza del

giudice amministrativo su tutta la fase

che abbiamo definito precontrattuale

(cfr. capitolo 1) e sulle materie riservate

alla legge dall’art. 2.1.c) della legge

421/1992;

• una specialità processuale riferita ai

poteri riconosciuti al giudice in caso di

dubbio sull’interpretazione, l’efficacia

o la validità di un contratto collettivo

(nazionale, recita l’art. 63 del Decreto

legislativo 165/2001) (cosiddetta "que-

stione pregiudiziale”).

Su entrambi gli aspetti ritorneremo tra

poco, anche per comprendere a quale

livello di contrattazione occorra fare rife-

rimento nel caso della struttura della

contrattazione in vigore nella provincia

di Bolzano.

Un ultimo aspetto va però precisato.

Contrariamente a quanto fatto nelle

pagine precedenti, nelle quali non abbia-

mo tenuto conto della legislazione dele-

gata se non in termini esemplificativi di

soluzioni adottate, essendo le Regioni e

le Province autonome chiamate ad atte-

nersi solo ai principi contenuti nelle leggi

delega, in materia di giurisdizione dovre-

mo riferirci non solo al codice di proce-

dura civile, ma anche alla disciplina spe-

cifica contenuta nel decreto legislativo

165/2001; e ciò per il semplice motivo

che, come recita il nuovo testo dell’art.

117 Cost., appartengono alla legislazione

esclusiva dello Stato le "materie” giuri-

sdizione e norme processuali; ordina-

mento civile e penale; giustizia ammini-

strativa (art. 117.2.l). In questo caso,

quindi, gli artt. 63-66 del D.lgs. 165/2001

sono norme dello Stato nell’esercizio

della sua competenza esclusiva.

9. La tutela dei diritti e le
controversie individuali
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9.1  Rinunzie e transazioni

Nella prevenzione o nella composizione

di una lite, le rinunzie e le transazioni

sono negozi giuridici di diffuso utilizzo:

con la rinunzia, il titolare del diritto sog-

gettivo abdica al suo diritto e alla possi-

bilità di farlo valere successivamente (si

parla, infatti, di negozio unilaterale re-

cettizio), con la transazione le parti sti-

pulano un contratto con il quale, attra-

verso reciproche concessioni, prevengo-

no o risolvono la lite. Presupposto di en-

trambi gli istituti, nella regolazione

generale del codice civile (artt. 1324 e

1965 c.c.) è la disponibilità del bene o del

diritto da parte del titolare al quale è

riconosciuta la possibilità di rinunziarvi o

di transare in cambio di altre utilità o

vantaggi.

Nel diritto del lavoro, l’ordinamento giu-

ridico, tenendo conto della posizione di

soggetto debole che caratterizza il lavo-

ratore subordinato nel contratto di lavo-

ro, non solo appresta tutele minime

inderogabili attraverso leggi e contratti

collettivi, ma riduce – fino quasi all’elimi-

nazione – la stessa disponibilità del dirit-

to da parte del lavoratore stesso. In qual-

che caso il divieto alla rinunzia è previsto

dalla stessa Costituzione ("Il lavoratore

ha diritto al riposo settimanale e a ferie

annuali retribuite, e non può rinunziar-

vi”, art. 36.3), in qualche altro caso è la

Costituzione stessa ad affidare al legisla-

tore o alla contrattazione il compito di

dettare la norma inderogabile (si vedano

gli artt. 35-40 Cost.); in generale, l’ordi-

namento giuridico crea un sistema di

inderogabilità dei minimi a cascata, che

va dalla legge al contratto individuale,

ma esso riguarda esclusivamente i minimi

di trattamento normativo ed economico

e non necessariamente tutta la disciplina

del rapporto di lavoro (si pensi, ad esem-

pio, alla possibilità di rinunciare ad una

quota di salario di produttività indivi-

duale in cambio di un orario più favore-

vole (transazione) o ad una quota del

monte ore straordinario individualmente

disponibile per avere più tempo libero

(rinunzia)).

Una volta definito l’ambito di operatività

dell’art. 2113 c.c., che regola gli istituti

che stiamo esaminando, vediamo in che

modo essi sono congiuntamente discipli-

nati.

In primo luogo, l’art. 2113 c.c. sancisce

l’invalidità delle rinunzie e delle transa-

zioni aventi ad oggetto diritti derivanti

da norme inderogabili di legge o dei

contratti o accordi collettivi. Tale invali-

dità va intesa come annullabilità dal mo-

mento che è onere del lavoratore prov-

vedere all’impugnazione entro il termine

di decadenza di sei mesi dalla data di ces-

sazione del rapporto o dalla data del

negozio se intervenuto dopo la cessazio-

ne del rapporto, ed è da questa data che

decorre la prescrizione quinquennale per

la richiesta di annullamento da parte del

giudice. Ciò significa che se il titolare del

diritto non si attiva dapprima impugna-

no il negozio invalido e poi attivando
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l’intervento del giudice entro i termini e

con le modalità previste, non potrà far

valere l’invalidità della rinunzia o della

transazione che svolgerà i suoi effetti.

L’impugnazione va proposta con qualsia-

si atto scritto anche stragiudiziale del la-

voratore idoneo a renderne nota la vo-

lontà: in questo caso abbiamo l’obbligo

della forma (scritta, anche se stragiudi-

ziale), la libertà del contenuto (purché in

grado di rendere la volontà del lavorato-

re di impugnare la rinunzia o la transa-

zione….), la necessità della funzione

(….nota al datore di lavoro).

Un ulteriore elemento di garanzia della

posizione di contraente debole è dato

dal termine dal quale decorrono i sei me-

si utili all’impugnazione: l’art. 2113 offre

al lavoratore la possibilità di operare

questa scelta fuori dalla eventuale condi-

zione di soggezione psicologica che può

caratterizzare la relazione gerarchica ti-

pica del lavoro subordinato.

L’ultimo comma dell’art. 2113 c.c. rico-

nosce però valide quelle rinunzie o tran-

sazioni che il lavoratore abbia fatto, an-

che in costanza di rapporto di lavoro, in

sede di conciliazione svolta dinanzi al

giudice, in sede amministrativa con l’e-

ventuale assistenza del sindacato cui il

lavoratore abbia conferito mandato o in

sede sindacale.

9.2  Prescrizione e decadenza
La tutela di un diritto controverso che

richieda l’adempimento di un’altra parte

necessita dell’attivazione del titolare en-

tro un periodo di tempo stabilito dalla

legge o, nei soli casi di decadenza, anche

dai contratti collettivi (art. 2965 c.c.). Il

trascorrere del tempo come elemento

estintivo del diritto caratterizza sia l’isti-

tuto della prescrizione sia quello della

decadenza.

La differenza tra i due istituti consiste nel

fatto che, mentre nel caso della prescri-

zione il diritto si estingue per inerzia del

titolare entro il periodo di tempo stabili-

to dalla legge, nel caso della decadenza

il diritto si estingue per mancato eserci-

zio, in un tempo perentoriamente defini-

to.

Per quanto riguarda la prescrizione, nel

caso appena esposto si parla di prescri-

zione estintiva; accanto ad essa, l’ordina-

mento prevede la prescrizione presunti-

va, per la quale trascorso il periodo di

tempo stabilito dalla legge, il diritto si

estingue, tranne prova contraria resa

attraverso confessione giudiziale o giura-

mento decisorio fornito dall’altra parte

del rapporto di avere a sua volta estinto

il debito (art. 2960 c.c.).

In materia di prescrizione, il codice civile

prevede termini tra i quali quelli che

maggiormente interessano il lavoratore

sono:

• 5 anni per quanto deve essere pagato

periodicamente ad anno o in termini

più brevi e per le indennità di fine rap-

porto (art. 2948 c.c.), quali quelle previ-

ste in caso di recesso o trattamento di

fine rapporto;
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• 10 anni (prescrizione ordinaria) in tutti

gli altri casi non previsti diversamente

dalla legge (diritti non avanti natura

retributiva).

Un problema postosi in giurisprudenza

riguarda il termine dal quale decorre la

prescrizione. Con una prima sentenza (10

giugno 1966 n. 63), precedente a tutta la

legislazione di tutela contro i licenzia-

menti, la Corte Costituzionale ha dichia-

rato l’illegittimità costituzionale degli

artt. 2948 n. 4, 2955 n. 2 e 2956 n. 1 limi-

tatamente alla parte in cui consentivano

la decorrenza del termine di prescrizione

in costanza di rapporto di lavoro. Suc-

cessivamente alla legislazione di tutela

contro il licenziamento, la Corte Costitu-

zionale ha ridimensionato il suo parere,

affermando che la prescrizione può de-

correre anche durante il rapporto di la-

voro nei casi di diritti non retributivi e in

quelli in cui la normativa determini una

sufficiente stabilità del posto di lavoro,

esprimendosi esplicitamente per il pubbli-

co impiego con la sentenza 13 novembre

1969 n. 143 e per l’area di operatività

della legge 604/1966 e dell’art. 18 della

legge 300/1970 (aziende con più di quin-

dici dipendenti), con la sentenza 12

dicembre 1972 n. 174.

Questa giurisprudenza della Corte Costi-

tuzionale può porre qualche problema

applicativo dei termini di prescrizione in

costanza del rapporto di lavoro in pro-

vincia di Bolzano. Infatti, a seguito della

riforma del 1992 la disciplina civilistica si

applica al lavoro pubblico che ha con-

notati completamente diversi dal pubbli-

co impiego considerato dalla Corte

Costituzionale nella sentenza citata. Ora,

a livello nazionale, lo Statuto dei lavora-

tori si applica a tutte le amministrazioni

a prescindere dal numero dei dipendenti

solo in virtù di una norma contenuta

nella legislazione delegata (art. 51 del

D.lgs. 165/2001) ma che non trova riscon-

tro nei principi delle leggi delega.

In virtù di questa ricostruzione, nelle

Regioni e Province a statuto speciale (e in

assenza di una norma legislativa analoga

a quella nazionale) nelle amministrazioni

con più di quindici dipendenti la prescri-

zione dovrebbe decorrere in costanza di

rapporto di lavoro, mentre in quelle con

meno di quindici dipendenti potrebbe

decorrere dalla fine del rapporto di la-

voro.

In verità, la Corte di Cassazione si è pre-

occupata di interpretare la giurispruden-

za della Corte Costituzionale, afferman-

do tautologicamente che debba "rite-

nersi stabile il rapporto che, indipenden-

temente dal carattere pubblico o privato

del datore di lavoro, sia regolato da una

disciplina la quale, sul piano sostanziale,

subordini la legittimità e l’efficacia della

risoluzione alla sussistenza di circostanze

obiettive e predeterminate e, sul piano

processuale, affidi al giudice il sindacato

su tali circostanze o la possibilità di ri-

muovere gli effetti al licenziamento ille-

gittimo (da ultimo, sentenza 91/13077);

restando in dubbio sul fatto che il timore
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del lavoratore possa derivare dalla nor-

mativa astrattamente richiamabile (90/

5604) o dal concreto evolversi del singo-

lo rapporto di lavoro (91/925164) e, infine,

considerando il pubblico impiego sen-

z’altro assistito da regime di stabilità. 

Ma si tratta comunque di sentenze pre-

cedenti al nuovo assetto di fonti e che

non considerano la distinzione tra princi-

pi della legge delega e disposizioni della

legge delegata.

9.3 La competenza giurisdizionale 
nelle controversie individuali
di lavoro

Già l’art. 409 c.p.c. prevedeva che rien-

trassero nella competenza del giudice

ordinario le controversie relative al rap-

porto di lavoro dei dipendenti di enti

pubblici ed altri rapporti di lavoro pub-

blico, sempreché non siano devoluti dalla

legge ad altro giudice; ma, se si esclude

la dimensione collettiva che aveva porta-

to a riconoscere la competenza del giudi-

ce ordinario in materia di repressione del

comportamento antisindacale, le contro-

versie individuali di lavoro pubblico

erano sempre state attribuite alla com-

petenza del giudice amministrativo.

Ancora una volta, è nel perseguimento

dell’obiettivo di integrazione della disci-

plina tra lavoro pubblico e lavoro privato

che il legislatore ritiene di poter unifica-

re anche la sede giudiziaria ove decidere

le controversie di lavoro. Con un primo

principio contenuto nella legge delega

421/199265, rafforzato e definito nei

tempi da un secondo principio previsto

dalla legge delega 59/199766, si traccia la
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64 In quest’ultimo senso, cfr. anche Cassazione, 12 gennaio 2002 n. 325.

65 L. n. 421/1992. Art. 2.1.c) prevedere l'affidamento delle controversie di lavoro riguardanti i pubbli-

ci dipendenti, cui si applica la disciplina di cui al presente articolo, escluse le controversie riguardanti

il personale di cui alla lettera e) e le materie di cui ai numeri da 1) a 7) della presente lettera, alla giu-

risdizione del giudice ordinario secondo le disposizioni che regolano il processo del lavoro, a partire

dal terzo anno successivo alla emanazione del decreto legislativo e comunque non prima del compi-

mento della fase transitoria di cui alla lettera a); la procedibilità del ricorso giurisdizionale resta sub-

ordinata all'esperimento di un tentativo di conciliazione, che, in caso di esito positivo, si definisce

mediante verbale costituente titolo esecutivo. Sono regolate con legge, ovvero, sulla base della legge

o nell'ambito dei principi dalla stessa posti, con atti normativi o amministrativi, le seguenti materie:

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 fondamentali di organizzazione degli uffici;

4) i procedimenti di selezione per l'accesso al lavoro e di avviamento al lavoro;

5) i ruoli e le dotazioni organiche nonché la loro consistenza complessiva. Le dotazioni complessi-

ve di ciascuna qualifica sono definite previa informazione alle organizzazioni sindacali interes-

sate maggiormente rappresentative sul piano nazionale.



strada per predisporre la disciplina degli

artt. 63-66 del decreto legislativo

165/2001. Inoltre, i decreti legislativi

80/1998 e 387/1998 – che davano attua-

zione alla seconda delega – apportavano

significative modifiche anche al codice di

procedura civile, predisponendo così una

riforma complessiva del processo del

lavoro (privato e pubblico). Con la sen-

tenza 11 maggio 2001 n. 121, la Corte

Costituzionale ha dichiarato non fondata

la questione di legittimità proposta dal

Tribunale Regionale di giustizia ammini-

strativa del Trentino-Alto Adige (sede di

Trento) che lamentava come l’unificazio-

ne della competenza in capo al giudice

del lavoro fosse lesiva – anche per lo

strumento utilizzato (legge ordinaria) -

dell’autonomia giurisdizionale della Re-

gione a statuto speciale, come stabilito

dallo Statuto di autonomia. La Corte

Costituzionale, anche criticando indirett-

amente il fatto che la questione fosse

stata proposta all’interno di un giudizio

senz’altro non più di competenza del

TRGA (incarichi dirigenziali), afferma che

"la determinazione effettuata, in via

generale, dal legislatore ordinario sul
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riparto della giurisdizione, in materia di

rapporti di lavoro alle dipendenze delle

pubbliche amministrazioni, non poteva

essere che unitaria in tutto il territorio

nazionale, ivi comprese le Regioni a sta-

tuto speciale, non essendo consentite sul

piano costituzionale, in una materia,

quale la disciplina della giurisdizione,

spettante allo stato, ripartizioni o solu-

zioni difformi tra Regione e Regione”.

Con una sentenza dello stesso anno (Cor-

te Costituzionale 23 luglio 2001 n. 275),

la Corte ritorna sullo stesso tema, ma in

una prospettiva più ampia, riguardante

una presunta ipotesi di eccesso di delega

da parte del legislatore delegato per

aver devoluto al giudice ordinario le con-

troversie concernenti il conferimento e la

revoca degli incarichi dirigenziali. La

Corte, dopo aver affermato che "l’esi-

stenza di un atto amministrativo presup-

posto non può costituire limitazione alla

competenza del giudice ordinario, quale

giudice del lavoro, potendo questi cono-

scerlo in via incidentale, ai fini della di-

sapplicazione, conclude che la devoluzio-

ne di tale materia al giudice ordinario

"risulta completamente in linea con i
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66 L. n. 59/1997. Art. 11.4.g) devolvere, entro il 30 giugno 1998, al giudice ordinario, tenuto conto di

quanto previsto dalla lettera a), tutte le controversie relative ai rapporti di lavoro dei dipendenti del-

le pubbliche amministrazioni, ancorché concernenti in via incidentale atti amministrativi presuppo-

sti, ai fini della disapplicazione, prevedendo: misure organizzative e processuali anche di carattere

generale atte a prevenire disfunzioni dovute al sovraccarico del contenzioso; procedure stragiudiziali

di conciliazione e arbitrato; infine, la contestuale estensione della giurisdizione del giudice ammini-

strativo alle controversie aventi ad oggetto diritti patrimoniali consequenziali, ivi comprese quelle

relative al risarcimento del danno, in materia edilizia, urbanistica e di servizi pubblici, prevedendo

altresì un regime processuale transitorio per i procedimenti pendenti.



principi ed i criteri direttivi che il legisla-

tore delegante aveva voluto fissare per

l’emanazione delle disposizioni corretti-

ve ed integrative. In realtà si tratta di

una norma di chiusura e di completa-

mento delle previsioni, sostanzialmente

innovativa per la sola dirigenza generale

ed equiparata, perfettamente adeguata

alla espressa indicazione, contenuta nel-

la delega, di perfezionare l’integrazione

della disciplina del lavoro pubblico con

quella del lavoro privato, unificando la

tutela giurisdizionale anche per i diri-

genti, senza alcuna distinzione”.

Uniche eccezioni alla competenza del

giudice ordinario sono le controversie re-

lative a materie riservate alla legge, le

controversie di lavoro del personale non

contrattualizzato67; le controversie relati-

ve alla fase precontrattuale del rapporto

di lavoro (bandi, procedure di concorso,

atti della commissione esaminatrice),

comprese le controversie derivanti dalle

impugnazioni proposte dai concorrenti

"in quota di riserva” – perché dipenden-

ti dall’amministrazione – poiché per tutti

i partecipanti si tratta di una procedura

concorsuale per l’assunzione nella quali-

fica indicata nel bando (Corte Costituzio-

nale, ordinanza 4 gennaio 2001 n. 2); la

materia pensionistica, che resta affidata

alla Corte dei Conti anche a norma del-

l’art. 5 della legge 21 luglio 2000, come
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ha ancora di recente affermato anche la

Corte Costituzionale (ordinanza 6 mag-

gio 2002 n. 185).

In questa parte del lavoro ci occuperemo

del processo del lavoro pubblico, segna-

lando le più significative differenze che

lo distinguono da quello del lavoro pri-

vato. 

9.3.1   I poteri del giudice

A garanzia di una conoscenza piena dei

fatti da parte del giudice e della inciden-

za della sua decisione, l’art. 63 del decre-

to legislativo 165/2001 prevede che il

giudice ordinario, in funzione di giudice

del lavoro, abbia conoscenza anche degli

eventuali atti amministrativi rilevanti

nella controversia (atto amministrativo

presupposto) che, se illegittimi, possono

essere disapplicati; l’eventuale impugna-

zione davanti al giudice amministrativo

di tali atti amministrativi non comporta

la sospensione del processo del lavoro.

Al giudice del lavoro è riconosciuto il

potere di adottare nei confronti delle

pubbliche amministrazioni tutti i provve-

dimenti, di accertamento, costitutivi o di

condanna, richiesti dalla natura dei dirit-

ti tutelati: così, per esempio, le sentenze

con le quali riconosce il diritto all’assun-

zione, ovvero accerta che l’assunzione è

avvenuta in violazione di norme sostan-
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67 L. n. 421/1992. Art. 2.1.e) mantenere la normativa vigente, prevista dai rispettivi ordinamenti, per

quanto attiene ai magistrati ordinari e amministrativi, agli avvocati e procuratori dello Stato, al per-

sonale militare e delle forze di polizia, al personale delle carriere diplomatica e prefettizia.



ziali o procedurali, hanno anche l’effetto

rispettivamente costitutivo o estintivo

del rapporto di lavoro.

I poteri finora esaminati e riconosciuti al

giudice del lavoro nelle controversie indi-

viduali di lavoro pubblico tendono ad

equiparare quei poteri agli stessi di cui

dispone in caso di controversie con un

datore di lavoro privato e, in particolare,

a superare gli ostacoli che si frapporreb-

bero per non poter egli disporre, annul-

landoli, degli atti amministrativi.

9.3.2  La questione pregiudiziale

Ma la novità di maggiore rilievo che co-

stituisce anche una specificità del proces-

so di lavoro pubblico è rappresentata dai

poteri del giudice qualora – come dispo-

ne l’art. 64 del D.lgs. 165/2001 – per la

definizione di una controversia indivi-

duale sia necessario risolvere in via pre-

giudiziale una questione concernente

l’efficacia, la validità o l’interpretazione

delle clausole di un contratto o accordo

collettivo nazionale (cd. questione pregi-

udiziale). Si tratta di una ipotesi, intro-

dotta dal legislatore delegato, che mira a

superare due problemi tra loro connessi:

• il primo riguarda il rischio delle cosid-

dette cause seriali, di controversie,
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cioè, che soprattutto in conseguenza

del mutamento dell’ambiente giuridico

di riferimento, acquistavano nel nuovo

ambiente una sicura legittimazione e

che comportavano il diffondersi di con-

troversie identiche nella richiesta e nel-

l’esito che determinavano l’affollamen-

to delle sedi dei tribunali; casi del ge-

nere si erano determinati in passato a

seguito della "privatizzazione” del rap-

porto di lavoro dei dipendenti delle

Ferrovie dello Stato e delle Poste;

• il secondo riguarda la funzione di siste-

ma che, soprattutto nella fase di transi-

zione, ha assolto la contrattazione col-

lettiva, con il significativo potere disap-

plicativo anche di norme legislative.

Il legislatore nazionale ha ipotizzato che

in casi del genere fosse controproducen-

te affidare il rasserenamento del clima

giudiziario al fisiologico rincorrersi di sen-

tenze di diverso grado, anche perché la

preoccupazione degli effetti delle sen-

tenze sui bilanci delle amministrazioni

era presente fin dai principi desumibili

dalla legge 421/199268. Per questo motivo

ha creato un circuito di coinvolgimento

dei sottoscrittori dei contratti le cui clau-

sole potessero determinare dubbi appli-

cativi, all’interno del quale il giudice con

ordinanza non impugnabile sospende il
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68 L. n. 421/1992. Art. 2.1.m) prevedere, nelle ipotesi in cui per effetto di decisioni giurisdizionali l'en-

tità globale della spesa per il pubblico impiego ecceda i limiti prestabiliti dal Governo, che il Ministro

del bilancio e della programmazione economica ed il Ministro del tesoro presentino, in merito, entro

trenta giorni dalla pubblicazione delle sentenze esecutive, una relazione al Parlamento impegnando

Governo e Parlamento a definire con procedura d'urgenza una nuova disciplina legislativa idonea a

ripristinare i limiti della spesa globale.



giudizio ed invia una comunicazione al-

l’ARAN indicando la questione da risol-

vere; si mette così in moto un percorso di

interpretazione autentica o di modifica

della clausola che, se si conclude con esi-

to positivo, porta alla sottoscrizione di

un nuovo contratto che sostituisce la

clausola controversa.

In provincia di Bolzano, riprendendo

considerazioni svolte in precedenza, la

procedura è attivabile coinvolgendo le

delegazioni di parte pubblica dei con-

tratti intercompartimentale e di compar-

to e seguendo le procedure di interpre-

tazione autentica previste dal contratto

intercompartimentale 2001-2004 delle

quali abbiamo parlato a proposito delle

procedure di raffreddamento dei conflit-

ti.

La giurisprudenza si sta orientando in

modo diverso nella gestione di questo

istituto. Per alcuni giudici (T. Treviso,

ordinanza di rimessione alla Corte Costi-

tuzionale 29 ottobre 2001) il giudice

viene privato di qualsiasi potere di sinda-

cato nel merito della questione, doven-

dosi limitare a trasmettere la comunica-

zione ai negoziatori; per altri (T. Roma,

ordinanza 24 gennaio 2001) è necessario

che il giudice accerti preliminarmente di

non essere in grado di risolvere la que-

stione controversa attraverso l’utilizzo

delle norme del codice civile di interpre-

tazione dei contratti (artt. 1362-1371 c.c.),

con riferimento alla individuazione della

comune intenzione delle parti ed al prin-
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cipio della conservazione del contratto;

per questo giudice è solo il fallimento di

questa indagine che obbliga il giudice a

trasmettere la comunicazione ai contra-

enti. A quest’ultimo orientamento sem-

bra aderire l’ordinanza della Corte Costi-

tuzionale 7 giugno 2002 n. 233 quando,

nel dichiarare inammissibile una questio-

ne di legittimità costituzionale proposta

dal Tribunale di Genova, afferma, nell’e-

lencazione delle motivazioni dell’ordi-

nanza stessa, che "presupposto per l’ap-

plicazione della norma è, come è eviden-

te, l’esistenza di un reale dubbio inter-

pretativo concernente la clausola con-

trattuale della quale il giudice deve fare

applicazione nella controversia”.

Qualora non si dovesse pervenire ad un

accordo entro novanta giorni dalla co-

municazione, il giudice decide con sen-

tenza sulla sola questione pregiudiziale,

predisponendo comunque gli strumenti

e gli atti per la prosecuzione della causa.

La sentenza può essere impugnata in

Cassazione da una delle parti del proces-

so e la sua sentenza ha valore di prece-

dente per altri ricorsi sulla stessa materia;

le parti firmatarie del contratto in discus-

sione sia davanti al giudice di merito, sia

innanzi alla Corte di Cassazione possono

intervenire nel relativo processo. 

La Corte di Cassazione con due recenti

sentenze (9 agosto 2000 n. 10500 e 21

luglio 2000 n. 9647) ha colto l’occasione

per precisare alcuni criteri di ermeneuti-

ca in tema di contratti collettivi. Con la

prima sentenza – a proposito del lin-
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guaggio normalmente utilizzato nelle

relazioni sindacali e diffusamente defini-

to sindacalese - ha rilevato che nell’inter-

pretazione della disciplina contrattale

collettiva dei rapporti di lavoro - la quale

spesso è articolata su diversi livelli, rego-

la una materia vasta e complessa in

ragione della interdipendenza dei molte-

plici profili della posizione lavorativa e

utilizza il linguaggio delle cosiddette

relazioni industriali, non necessariamen-

te coincidente con quello comune - assu-

me un rilievo preminente il criterio det-

tato dall’art. 1363 c.c. dell’interpretazio-

ne complessiva delle clausole, mentre il

criterio letterale cui fa riferimento l’art.

1362 c.c. non deve essere utilizzato in

contrasto con la finalità della ricerca del-

la concorde volontà delle parti contraen-

ti - secondo il medesimo articolo costitu-

ente un obiettivo dell’attività ermeneuti-

ca -, e trascurando la frequente mancan-

za di una chiara corrispondenza tra il

tenore testuale delle espressioni e la

volontà delle parti. Con la seconda sen-

tenza, invece, si è soffermata sulla fun-

zione delle cosiddette "dichiarazioni a

verbale” (di parte o congiunte), che di

solito si trovano al termine dei contratti

e che contengono precisazioni sul con-

tratto firmato o su parti di esso: a tale

proposito, la Corte di Cassazione ha riba-

dito che, per quanto riguarda soprattut-

to le dichiarazioni congiunte, queste,

concordemente fatte dalle parti sociali

nel testo del contratto collettivo, anche

se non hanno un contenuto normativo,
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hanno la finalità di chiarire il significato

e la portata delle norme cui si riferiscono

e rivestono quindi un’importanza essen-

ziale nell’interpretazione di esse.

Ancora nel 2000, la Corte di Cassazione

(sentenza 18 agosto 2000 n. 10974) si è

espressa per la manifesta infondatezza

della questione di illegittimità costituzio-

nale del diverso regime esistente tra set-

tore privato e pubblico e relativo alla

procedura di interpretazione autentica

non prevista per le controversie di lavoro

privato. 

Ricordando le caratteristiche anche pro-

cedurali dell’interpretazione autentica

che abbiamo richiamato a proposito del-

le controversie collettive e che natural-

mente si applicano anche in questo caso,

va segnalato il parere del Consiglio di

stato, sez. I, del 31 ottobre 2001, richie-

sto dal dipartimento della Funzione

Pubblica: con esso il Consiglio di stato ha

affermato, in via generale, la necessità

che a sottoscrivere l’accordo di interpre-

tazione autentica debbano essere tutte

le organizzazioni sindacali che hanno fir-

mato il contratto contenente la clausola

controversa; ma ha anche aggiunto che

"l’eventuale venir meno di una delle

organizzazioni sindacali firmatarie del

contratto collettivo interpretato non im-

pedisce la conclusione dell’accordo inter-

pretativo, con la partecipazione di quelle

che sono succedute ad esse (magari a

seguito di scomposizione o aggregazio-

ne di sigle) o, senza la partecipazione di

queste, qualora si sia di fronte ad una
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mera estinzione dell’organizzazione,

non accompagnata da fenomeni di suc-

cessione o trasformazione”.

9.3.3  Il tentativo obbligatorio di

conciliazione

Chi intenda proporre una controversia

individuale di lavoro deve obbligatoria-

mente esperire un tentativo di concilia-

zione come requisito di procedibilità

della domanda giudiziale: tale obbligo è

previsto dall’art. 65 del decreto legislati-

vo 165/2001. La domanda giudiziale di-

venta comunque procedibile trascorsi

novanta giorni dalla promozione del ten-

tativo di conciliazione. Il giudice che rile-

vi che non è stato promosso il tentativo

di conciliazione o che la domanda è stata

proposta prima della scadenza del termi-

ne di novanta giorni sospende il giudizio

ed assegna alle parti il termine perento-

rio di sessanta giorni per promuoverlo.

Questa la disciplina essenziale dell’istitu-

to.

Il tentativo obbligatorio di conciliazione

può essere promosso: 

• In sede amministrativa, presso il colle-

gio della Provincia di Bolzano (Riparti-

zione Lavoro della Provincia), istituito

dalla legge provinciale 16/1995 all’art.

19 e composto da due rappresentanti

dell’amministrazione e due designati

dalle organizzazioni sindacali e presie-

duto da un esperto in materia di dirit-

to del lavoro non appartenente all’am-

ministrazione provinciale e iscritto al-
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l’albo dei consulenti del lavoro (art. 2

del Decreto del Presidente della Giunta

provinciale 9 ottobre 1996 n. 36): lo

stesso art. 19 prevede le garanzie per la

proporzionale etnica e per le contro-

versie che riguardano lavoratori appar-

tenenti al gruppo linguistico ladino.

• In sede sindacale, presso i collegi di

comparto, istituiti dai contratti di com-

parto, o presso i collegi di amministra-

zione istituiti dagli stessi contratti di

comparto (art.95 del contratto inter-

compartimentale 2001-2004). In questo

caso il collegio è composto da tre com-

ponenti con le stesse caratteristiche del

collegio amministrativo.

In entrambi i casi il Presidente è nomina-

to su accordo delle parti o, in mancanza

di accordo, dal Presidente del Tribunale.

Deve, comunque, ritenersi ancora vigen-

te la previsione dell’art. 2 del DPGP 36/

1996, la quale dispone che in caso di con-

troversia riguardante il personale della

Provincia, il Presidente del collegio deb-

ba essere una persona non appartenente

all’amministrazione. 

Per quanto riguarda le procedure, la leg-

ge provinciale 16/1995 rinvia all’art. 66

del decreto legislativo 165/2001 per il col-

legio in sede amministrativa, mentre il

contratto intercompartimentale detta le

procedure per i collegi in sede sindacale,

ma sono sostanzialmente identiche in

entrambi i testi.

Il tentativo di conciliazione si può conclu-
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dere con un accordo tra le parti anche

parziale (è necessario, quindi, che l’ammi-

nistrazione si faccia rappresentare da sog-

getto munito del potere di conciliare), nel

qual caso si redige un verbale che costi-

tuisce titolo esecutivo e che non può esse-

re impugnato ricorrendo all’art. 2113 c.c.

Se le parti non raggiungono un accordo,

il collegio formula una proposta per la

bonaria soluzione della controversia

(secondo i canoni di equità) che, se non

accettata dalle parti, viene comunque in-

serita in un verbale con l’indicazione del-

le valutazioni delle parti.

I commi 7 e 8 dell’art. 66 del D.lgs. 165/

2001 prevedono infine che:

• il giudice acquisisce i verbali del tenta-

tivo di conciliazione e può valutare il

comportamento in quella sede delle

parti ai fini del regolamento delle spe-

se del giudizio;

• vi è esenzione da responsabilità ammi-

nistrativa per il rappresentante del-

l’amministrazione che aderisca alla

proposta formulata dal collegio.

Il comma 10 dell’art. 95 del contratto

intercompartimentale prevede il com-

penso per i componenti del collegio.

A finalità di completamento dell’infor-

mazione, si ricorda che sul piano nazio-

nale la materia è disciplinata dall’accor-

do quadro del 23 gennaio 2001 che pre-

vede un conciliatore unico scelto dalle

parti o, in mancanza di accordo, sorteg-

giato da liste di arbitri disponibili presso
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le Direzioni regionali del Ministero del

Lavoro. Il mancato accordo anche sul no-

minativo sorteggiato (tentativo da fare

per due volte) comporta il fallimento del

tentativo di conciliazione.

Vanno segnalate due pronunce della

Corte costituzionale in tema di tentativo

obbligatorio di conciliazione: con la sen-

tenza 6 luglio 2000 n. 276 la Corte Cos-

tituzionale non ritiene l’obbligatorietà

del tentativo introdotta dalla legge dele-

gata in contrasto con i principi della

legge delega e, dopo aver fornito uno

strumento ermeneutico per valutare l’ec-

cesso di delega, affermando che "i prin-

cipi stabiliti dal legislatore delegante

costituiscono non solo il fondamento ed

il limite delle norme delegate, ma anche

un criterio per la loro interpretazione, in

quanto esse vanno lette, finché possibile,

nel significato compatibile con i principi

della legge di delega”, considera l’obbli-

gatorietà del tentativo coerente con il

processo generale di riforma della giuris-

dizione, soprattutto per la sua funzione

deflativa che, peraltro, non priva di legit-

timazione il ruolo del giudice. Con l’ordi-

nanza 16 maggio 2000 n. 144 si sofferma

in particolare su questo aspetto, affer-

mando che non può parlarsi di conflitto

tra organi dello stato nel momento in cui

il legislatore pone un filtro deflativo al

ruolo del giudice visto che si tratta solo

di "modalità di esercizio dell’azione e,

dunque, interessano solo il diritto di di-

fesa delle parti”.

La tutela dei diritti e le controversie individuali
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9.3.4  La definizione stragiudiziale

delle controversie  individua-

li: l’arbitrato irrituale

L’obbligatorietà del tentativo di concilia-

zione e la revisione della disciplina del-

l’arbitrato come alternativa al primo gra-

do di giudizio sono indubbiamente state

introdotte nell’ordinamento giuridico a

partire dal 1998 in funzione di deconge-

stione del carico giudiziario dei tribunali;

ma i circuiti alternativi al giudice hanno

anche una seconda valenza: essi consen-

tono alle parti della controversia di con-

tribuire alla decisione dell’arbitro giudi-

cante con un protagonismo (scelta di una

parte del collegio), una celerità ed una

riduzione delle spese che il processo ordi-

nario non riesce a garantire. Infine, la

procedura arbitrale ha importanza anche

per il sistema di relazioni sindacali: il

fatto che siano le parti stipulanti i con-

tratti ad essere incaricate di prevedere la

possibilità di ricorso agli arbitri e a defi-

nirne buona parte delle procedure con-

tribuisce a rendere partecipi le parti stes-

se della gestione dei contratti che esse

stesse hanno firmato.

È sulla base anche di queste considera-

zioni che va valutata la scelta del legisla-

tore di trovare modalità di incentivazio-

ne di questa strada, pur non negando la

possibilità per il ricorrente di optare per

la decisione del giudice (art. 25 Cost.).

La disciplina dell'arbitrato è contenuta

nel codice di procedura civile, con formu-

lazione unica per settore privato e pub-

blico.

L'art. 412-ter definisce l'arbitrato previ-

sto dai contratti collettivi arbitrato irri-

tuale.

L'istituto dell'arbitrato (rituale ed irritua-

le) nelle controversie di lavoro era già

presente nel nostro ordinamento, anche

se quasi per niente utilizzato dal mo-

mento che in entrambi i casi (art. 808

c.p.c. per l'arbitrato rituale e art. 5 l. n.

533/1973 per quello irrituale) la possibi-

lità di deferire ad arbitri la controversie è

subordinata alla previsione di tale ipote-

si da parte dei contratti ed accordi collet-

tivi, o anche dalla legge nel caso dell'ar-

bitrato irrituale.

I decreti legislativi 80/1998 e 387/1998

intervengono su questo corpo normati-

vo:

• abrogando il secondo e terzo comma

dell'art. 5 l. n. 533/1973 che prevedeva-

no l'invalidità del lodo arbitrale in caso

di violazione di norme inderogabili di

legge o di contratti e accordi collettivi,

il termine di decadenza semestrale per

l'impugnazione del lodo e la possibilità

di impugnazione del lodo in via stra-

giudiziale e, cioè, "con qualsiasi atto

scritto del lavoratore (…) idoneo a ren-

derne nota la volontà" (art. 43.7);

• introducendo due nuovi articoli al

codice di procedura civile (gli artt. 412-

ter e 412-quater);

• lasciando inalterata la disciplina previ-

sta dall'art. 808 c.p.c.

Da questo insieme di disposizioni si rica-

va che:
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• l'arbitrato rituale, disciplinato dall'art.

808 c.p.c., prevede una funzione auto-

rizzativa da parte della contrattazione

collettiva, mentre la clausola compro-

missoria è contenuta nel contratto

individuale di lavoro con forma scritta

ed è sanzionata a pena di nullità ove

escluda la possibilità delle parti di adire

l'autorità giudiziaria o autorizzi gli

arbitri a pronunciare secondo equità

(anche fuori dai vincoli previsti da leggi

e contratti) o dichiari il lodo non

impugnabile; in questo caso la funzio-

ne svolta dalla contrattazione colletti-

va è limitata, mentre buona parte degli

aspetti processuali sono definiti diret-

tamente dalla legge: il ruolo delle parti

del rapporto è quello di definire il tipo

di controversie deferibili ad arbitri (si

veda l'intero Titolo VIII del c.p.c.).

• nel caso dell'arbitrato irrituale, invece,

non esiste un'autorizzazione della

legge alle parti del rapporto di lavoro a

stipulare clausole compromissorie -

seppure mediate dalla funzione auto-

rizzativa del contratto collettivo -, né la

legge contiene disposizioni processuali,

ma affida a contratti e accordi colletti-

vi il compito di disciplinare l'insieme

della materia, con una indicazione di

quegli aspetti che il legislatore consi-

dera di particolare rilevanza.

E infatti l'art. 412-ter c.p.c. prevede che

gli accordi e i contratti collettivi naziona-

li (intercompartimentale e di comparto

per i dipendenti pubblici della provincia

di Bolzano), oltre a prevedere la facoltà

di deferire ad arbitri la controversia, de-

vono stabilire gli aspetti elencati dalle

lettere da a) ad e) dell'articolo stesso e

possono prevedere l'istituzione di collegi

o camere arbitrali stabili locali.

Gli unici aspetti espressamente previsti

dalla legge riguardano la rivalutazione

dei crediti (art. 423.3 c.p.c.) e le modalità

di liquidazione delle spese (artt. 91.1 e 92

c.p.c.) nel caso i cui non sia prevista altra

disciplina da parte dei contratti.

Altro elemento importante contenuto

nella legge è quello di prevedere la pos-

sibilità di ricorso agli arbitri solo a segui-

to di fallimento del tentativo di concilia-

zione o di decorso del termine di novan-

ta giorni.

L'art. 412-quater tratta dell'impugnazio-

ne ed esecutività del lodo arbitrale.

Il punto di maggiore delicatezza è rap-

presentato dalla formulazione contenu-

ta a proposito delle ipotesi di impugna-

zione del lodo e, in particolare, nella sin-

tetica espressione, non per questo priva

di risvolti giuridici, per cui l'impugnazio-

ne è prevista per le controversie "aventi

ad oggetto la validità del lodo arbitrale".

Questa formulazione, collegata all'abro-

gazione dei commi 2 e 3 dell'art. 5 della

legge 533/1973, ha avallato una ipotesi

interpretativa per la quale il lodo non è

impugnabile per contrasto con norme

inderogabili di legge o contratti colletti-

vi, ma solo per errore di fatto degli arbi-

tri o per violenza o dolo nei loro con-
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fronti: in altri termini, alcuni ritengono

che si sia introdotto nel nostro ordina-

mento un arbitrato irrituale d'equità.

La discussione ha dunque dovuto sconta-

re un confronto tra posizioni diverse

avallabili giuridicamente su di un punto

di estrema delicatezza che può diversifi-

care la tutela dinanzi all’arbitro da quel-

la dinanzi al giudice, con attribuzione di

capacità o possibilità di tutela differen-

ziate.

Il punto del disaccordo è quindi quello di

decidere se la locuzione "validità del

lodo" sia comprensiva anche del rispetto

di norme inderogabili di legge e contrat-

to collettivo.

Le ragioni di chi ritiene che non sia stato

introdotto nell'ordinamento una tipolo-

gia di arbitrato irrituale equitativo si pos-

sono così riassumere.

In primo luogo esiste un problema di

omogeneità con l'arbitrato rituale che,

non essendo stato modificato dalla legi-

slazione di riforma, continua a soggiace-

re ai motivi di impugnazione per contra-

sto con norme inderogabili di legge e

contratto collettivo.

In secondo luogo, esiste un problema di

interpretazione, dal momento che la ca-

tegoria della "validità”, non trovando

riscontro nel diritto positivo, non può

essere interpretata come escludente i vizi

di contenuto e questa interpretazione è

solo ricavabile se, dalla contemporanea

abrogazione di parte dell'art. 5 l. n.

533/1973, si vuole derivare una restrizio-

ne corrispondente di detta categoria.

Operazione non obbligata dalle disposi-

zioni legislative che certamente costrin-

gono ad un percorso interpretativo più

ampio ma che non conducono necessa-

riamente ad un risultato negativo.

Infatti, anche se si dovesse considerare di

scarso peso il prevalente orientamento

della dottrina che considera comprese

nella validità tutte le ipotesi che deter-

minino inefficacia, nullità e annullabilità

degli atti negoziali, non è possibile affer-

mare che l'arbitrato irrituale previsto dai

contratti collettivi possa scalzare principi

fondamentali dell'ordinamento, quali

quello previsto dall'art. 1418.1 c.c. che

sancisce la nullità del contratto quando è

contrario a norme imperative o quello

previsto dall'art. 2113 c.c. che sancisce

l'invalidità delle rinunzie e transazioni

contrarie a norme inderogabili di legge,

di contratti e di accordi collettivi.

Per l'impugnazione del lodo, proprio in

ragione dell'estensibilità dei principi di

cui all'art. 2113 c.c., è sufficiente "qual-

siasi atto scritto, anche stragiudiziale,

idoneo a rendere nota la volontà" della

parte.

La competenza a giudicare sull'impugna-

zione del lodo è attribuita al Tribunale in

unico grado (Corte di Cassazione 8 mar-

zo 2002 n. 3444) che, in questo caso e

trattandosi comunque di un procedimen-

to a carattere negoziale, si esprime sulla
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validità del lodo (secondo i parametri

esposti sopra), ma non sembra avere in

questo caso potere di riformulazione del-

la decisione nel merito. In altri termini il

Tribunale può solo dichiararlo "invalido"

- lasciando a questo punto le parti libere

di ricorrere di nuovo all'arbitro o di affi-

darsi al giudice del lavoro - ma, come del

resto la stessa formulazione giuridica in-

dica, non rappresenta un secondo grado

di giudizio.

A tale funzione, il Tribunale ne aggiunge

un'altra nel momento in cui - una volta

trascorso il termine per l'impugnazione o

in presenza di dichiarazione per iscritto

delle parti di accettazione del lodo o,

ancora, in caso sia respinto il ricorso - il

lodo sia depositato nella cancelleria del

Tribunale nella cui circoscrizione è la

sede dell'arbitrato. In tale ipotesi, il giu-

dice, su istanza di parte, accerta la rego-

larità formale del lodo e lo dichiara ese-

cutivo con decreto.

La decisione del Tribunale è impugnabile

in Cassazione. Ancora una volta, all’unico

scopo di completare l’informazione, indi-

chiamo le principali differenze tra la pro-

cedura arbitrale prevista dal contratto

intercompartimentale 2001-2004 e l’ac-

cordo quadro nazionale. Esse possono

essere così sintetizzate:

• analogamente a quanto avviene per la

conciliazione, nel contratto nazionale

anche l’arbitro coincide con la persona

del conciliatore e, quindi, è arbitro uni-

co;

• nell’accordo nazionale è esplicitamen-

te previsto che l’arbitro debba decidere

nell’osservanza delle norme inderoga-

bili di legge e di contratto collettivo:

nel contratto intercompartimentale bi-

sogna ricavare questa possibilità, even-

tualmente, in via interpretativa, altri-

menti si afferma il principio del giudi-

zio d’equità;

• nell’accordo nazionale è prevista una i-

potesi simile, anche se non uguale, a

quella dei poteri del giudice in caso di

questione pregiudiziale. Tale potere

non è previsto per i collegi dell’accordo

intercompartimentale. 
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Indice delle abbreviazioni

A.R.A.N. Agenzia per la rappresentanza negoziale delle pubbliche amministrazioni

c.c. codice civile

c.p.c. codice di procedura civile

CCI contratto collettivo intercompartimentale

Cost. Costituzione

D.lgs. Decreto legislativo

DPCM Decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri

DPGP Decreto del Presidente della Giunta Provinciale

DPR Decreto del Presidente della Repubblica

l.p. legge provinciale

RSA Rappresentanza sindacale aziendale

RSU Rappresentanza sindacale unitaria

St. Statuto dei lavoratori

TRGA Tribunale Regionale di Giustizia Amministrativa


