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La seduta comincia alle 10,15.

ELerta BERTANI FOGLI, Segretario,

legge il processo verbale della seduta pre-
cedente.

(E approvato).

Discussione del disegno di legge: Legge-
quadro sul pubblico impiego (678).

PRESIDENTE. L'ordine del giorno reca
la discussione del disegno di legge:
« Legge-quadro sul pubblico impiego ».

Comunico che la V Commissione bilan-
cio ha espresso sul provvedimento in esa-
me il seguente « parere favorevole a
condizione che:

il Parlamento sia informato prima
della promulgazione del decreto del Pre-
sidente della Repubblica relativo alla de-
terminazione dei comparti di contratta-
zione collettiva;

nella relazione di bilancio siano for-
nite indicazioni sull’articolazione per com-
parti del fondo globale;

nella relazione generale sulla situa-
zione economica del paese sia fornito il
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quadro della dotazione organica e delle
relative anzianita;

sia soppresso l'articolo 25-bis;

all’articolo 13, terzo commma, siano
soppresse le parole: "per la Sicilia dal
prefetto di Palermo " ».

L'onorevole Gitti ha facolta di svolgere
la relazione.

Tarcisio GITTI, Relatore. Desidero in-
nanzi tutto premettere che nella mia rela-
zione mi limiterd in realta ad una pro-
spettazione di alcuni significati politici di
carattere generale che il provvedimento in
esame sollecita alla nostra riflessione, in
considerazione dell’ampia e approfondita
discussione svoltasi in sede referente.
Come i colleghi ricorderanno, essa ebbe
inizio nel novembre 1979, ministro all’epo-
ca il professor Massimo Severo Giannini
che diede in quella fase un rilevante con-
tributo, e si sviluppd per diverse sedute
in Commissione plenaria per poi proseguire
a lungo in sede di Comitato ristretto -
con la costante presenza del ministro del-
I'epoca, onorevole Darida -, procedendosi
alla elaborazione del testo, poi illustrato
in Commissione. Abbiamo in sostanza avu-
to una serie di passaggi che non solo mi
consentono, ma mi impongono, per ragio-
ni di stile e .di buon gusto, di non ripe-
tere in questa sede le motivazioni, le ar-
gomentazioni, gli approfondimenti che
debbono gia considerarsi non solo formal-
mente, ma anche sostanzialmente acquisiti
al dibattito e alla discussione che la Com-
missione ha gia fatto. Il rinvio alle osser-
vazioni e alle considerazioni che ho gia
svolto in materia in quelle sedi non & ov-
viamente un rinvio formale, ma un rinvio
alle problematiche che abbiamo gia avuto
occasione di affrontare insieme.

La prima osservazione che desidero
fare, reintroducendo in sede legislativa il
provvedimento in esame, riguarda proprio
questo lungo lasso di tempo che ci sepa-
ra non solo dalla presentazione di questo
disegno di legge, che — come sapete — ¢
stato preceduto da uno analogo nella pas-
sata legislatura (nel febbraio 1979, con il

Governo Andreotti), ma anche dalla conclu-
sione del suo iter presso questa Camera. In-
dubbiamente questo lungo lasso di tem-
po pud essere considerato come un ri-
tardo. Una valutazione della situazione mi
porta a dire che, al di la dei consensi pil
o meno convinti — credo sostanzialmente
convinti — che le forze politiche e socia-
li diedero a questo provvedimento, anche
in coerenza con le indicazioni emerse alla
conclusione dei lavori della commissione
sulla giungla retributiva, presieduta dal
senatore Coppo, e con le stesse indica-
zioni scaturite dalla relazione della Cor-
te dei conti, in realtd quando si & consi-
derato in concreto come portare avanti il
disegno di legge ci si & resi conto che i
problemi e i nodi erano piti complessi di
quanto non fosse stato- possibile valuta-
re all'inizio. Le novita.'che il provvedi-
mento contiene, come gia allora prospet-
tavo, sono in realta di straordinario ri-
lievo, e non solo per quahto attiene al ver-
sante sindacale, della regolamentazione e
del sostegno della contrattazione nel set-
tore pubblico, nel senso di una estensio-
ne dei poteri riconosciuti al momento
contrattuale in analogia a quello che av-
viene nel settore privato, obiettivo gia
questo di notevole spessore e consisten-
za se si tiene presente lorigine storica
della contrattazione nel settore pubblico,
contrattazione che nasce in modo alluvio-
nale e si sviluppa attraverso una serie di
rivoli carsici di cui si vede la partenza
e la fuoriuscita ma non il percorso; ma
le novita hanno una diretta rilevanza
sul versante istituzionale vero e pro-
prio. Si tratta di innovare radicalmen-
te nella prassi della contrattazione sia
per quanto attiene all’'organizzazione sinda-
cale, sia per quanto attiene al momento
di gestione istituzionale da parte dello
Stato e degli enti pubblici, sostituendo ad
una prassi, che per alcuni aspetti tuttora
vige, disarticolata di contrattazione un
momento unificante e di razionalizzazione.

Accanto a questi due effetti di grande
rilevanza politica, credo che questo lasso
di tempo, comunque lo si qualifichi, ab-
bia potuto far constatare anche alcune
anticipazioni rispetto al disegno di legge-
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quadro sul pubblico impiego e proprio
queste anticipazioni -~ particolarmente
quella contenuta nella legge n. 312 - cre-
do che abbiano suggerito un esame pru-
dente ed approfondito, trattandosi in mol-
ti casi di misure che, pur essendo formal-
mente riconducibili alla logica politica ed
alla strategia istituzionale che caratteriz-
zano la legge-quadro, in realta hanno da-
to luogo a risultati assai discutibili.

Terza e non ultima innovazione, che ri-
tengo importante sottolineare in premes-
sa alla discussione ed al lavoro che ci ac-
cingiamo a svolgere, mi auguro in modo
conclusivo e rapido, riguarda una imme-
diata e diretta rilevanza che la disciplina
contrattuale — o comunque la si voglia
definire — acquistera nei confronti della
azione amrninistrativa in quanto tale, e,
quindi, sull'organizzazione della funzione
amministrativa. E chiaro a tutti, infatti,
che definire la disciplina delle fonti del
rapporto di pubblico impiego, cio¢ del
momento dell’'organizzazione del persona-
le, significa in realta definire un momen-
to dell’organizzazione della funzione am-
ministrativa e dell’attivita amministrativa.
Credo basti accennare a questo problema
per rendersi conto delle interrelazioni e
degli effetti che, in termini non meramen-
te formali, ma di sostanza, da esso discen-
deranno.

Un'ulteriore considerazione deriva, in
premessa, dalle osservazioni che ho finora
esposto e concerne la necessita di assu-
mere il provvedimento che abbiamo al-
I'esame in tutto il suo rilievo politico ed
istituzionale, essendo al tempo stesso con-
sapevoli del fatto che si tratta di collo-
carlo all'interno di una strategia istituzio-
nale appropriata ed assai pit aderente.
Sinteticamente, intendo dire che la legge-
quadro sul pubblico impiego, nel testo in
esame o in un testo anche migliore, rap-
presenterebbe certo, una volta varata, un
fatto rilevante di per sé, ma non signifi
cherebbe molto in termini di riforma del
" momento organizzativo istituzionale o me-
glio, per usare una sintesi verbale tradi-
zionale, non significherebbe nulla in ter-
mini di riforma della pubblica ammini-
strazione, qualora non si accompagnasse,

non dico contestualmente, ma entro tem-
pi non lunghi, ad una strategia politico-
istituzionale, che il Governo deve esplici-
tare e che il Parlamento deve caratteriz-
zare e definire nei suoi indirizzi. Tale
strategia deve fare perno necessariamen-
te, a mio parere, su alcuni momenti si-
gnificativi, partire da temi che ci sono vi-
cini, in ordine ai quali abbiamo gia avu-
to l'opportunitd di riflettere sulla base
della relazione del collega Ciannamea, e
che attengono alla problematica della di-
rigenza, cio¢ al momento di vertice del
personale, ed alla organizzazione dell’at-
tivita amministrativa. E chiaro che par-
lare di disciplina delle fonti dell’organiz-
zazione del lavoro per quanto riguarda il
settore pubblico ha senso se tale discorso
si ricollega alla definizione di una strate-
gia che miri a ridefinire 'azione ammini-
strativa e gli aspetti relativi alle responsa-
bilita dirigenziali che la caratterizzano.

In questo quadro, emerge ancora una
volta l'estrema necessita e l'urgenza di
una incisiva riforma che dia attuazione
all’articolo 95 della Costituzione per quan-
to riguarda la Presidenza del Consiglio
dei ministri e la riorganizzazione dei mo-
menti centrali di vertice della pubblica
amministrazione, cio¢ dei ministeri, con
riferimento anche al rapporto con !ordi-
namento regionale, cui la Costituzione
conferisce propria autonomia.

A me . pare — e questa vuole essere in
qualche modo una sollecitazione, non solo
nei confronti del Governo, ma anche del
Parlamento — che, sulla scorta dei dati,
delle rilevazioni e delle conoscenze che
nascono dall'imponente mole di indagini
e di studi compiuti in attuazione del rap-
porto Giannini ed in ottemperanza alla
risoluzione approvata a grande maggio-
ranza dal Senato della Repubblica, esista-
no i presupposti per avviare effettivamen-
te una strategia di grande respiro, con ri-
ferimento alla quale la legge-quadro sul
pubblico impiego diventa veramente un
segnale di partenza per una politica isti-
tuzionale impostata su presupposti nuovi
ed avanzati.

Circa il testo al nostro esame, credo
che, complessivamente, esso presenti una
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impostazione valida che ne consiglia 'ap-
provazione, senza, tuttavia, escludere Ia
necessita di perfezionamenti, approfondi-
menti, ed anche di quelle modifiche che
si manifestino opportune. Mi pare, cioeg,
che l'impianto complessivo del provvedi-
mento sia coerente con gli obiettivi che
ne hanno determinato la presentazione e
che il lavoro che ci attende in sede legi-
slativa sia essenzialmente un lavoro di
perfezionamento,

Alcune considerazioni intendo, inoltre,
esporre con riferimento ad un progressi-
vo processo di chiarificazione, piu che di
maturazione, che si & determinato in or-
dine ai temi istituzionali in questo lasso
di tempo, sia all'interno delle forze sociali
e politiche sia tra gli addetti ai lavori.
Il provvedimento nasce, soprattutto con
riferimento agli enti dotati di autonomia
costituzionalmente garantita, e si qualifi-
ca per l'obiettivo di dare, se non come ef-
fetto immediato, in virtd degli strumenti
e delle procedure che introduce, contenu-
to concreto al principio di eguaglianza,
che in questa materia si estrinseca nella
esigenza di assicurare la perequazione eco-
nomica e la omogeneizzazione delle posi-
zioni giuridiche.

Credo che i meccanismi e le procedu-
re che la legge prevede consentano di rea-
lizzare, o quanto meno di porre le pre-
messe per realizzare questo obiettivo che
resta, nonostante tutto, un obiettivo cen-
trale rispetto ad una disciplina contrattuale
disarticolata nel settore del pubblico im-
piego, avvenuta in questi anni. Occorre pre-
cisare che il perseguimento di questo
obiettivo non significa realizzare un dise-
gno di appiattimento nella realta del pub-
blico impiego, dimenticando le specificita
delle diverse amministrazioni ed enti e
soprattutto dimenticando le specificita del-
le diverse prestazioni che vengono date e
della diversa professionalita che viene ri-
chiesta ai pubblici impiegati. Pare a me
che, seguendo il meccanismo procedimen-
tale che si articola nella fase degli accordi
intercompartimentali, compartimentali e
decentrati, vi sia spazio per assicurare il
necessario momento di governo unitario

del personale, sia da parte pubblica sia
da parte sindacale, e nello stesso tempo
flessibilita attraverso una disciplina che
realizzi anche un principio di uguaglianza,
nel momento in cui riconosce e premia
quelle che sono le diverse posizioni. Con
questa normativa la qualifica funzionale,
gia introdotta con la legge n. 312 del 1980
e in precedenza negli enti locali, che ha
avuto una applicazione che ha lasciato
complessivamente insoddisfatti, deve tor-
nare ad essere un mezzo di ordinamento
del personale e non una gherminella che
consenta di raggiungere soltanto risultati
indiretti di carattere puramente econo-
mico. Per il personale dello Stato sono
previste otto qualifiche funzionali, ma nel-
le prime tre non c'¢ nessuno e questo &
un dato che dimostra la situazione per
alcuni aspetti di sfascio dell’organizzazio-
ne del personale. Per gli enti locali ope-
riamo invece su dieci qualifiche, delle
quali la nona e la decima sono riservate
alla fascia dirigenziale. Faccio questa an-
notazione perché ritengo si debba recu-
perare il senso di quella che voleva esse-
re ed & stata una innovazione profonda:
abbiamo abolito le carriere e pensiamo
di dar vita a un modello di ordinamento
del personale, pur con tutti i suoi limi-
ti di applicabilita, strettamente correlato
ad una visione diversa dell’attivita e
dell’azione amministrativa, vista, pil che
in termini statici, in termini dinamici, co-
me una serie di comportamenti e di azio-
ni finalizzati al perseguimento di obietti-
vi e di indirizzi. E chiaro che |’attuazione
del modello della qualifica funzionale, una
sua corretta applicazione, che sia vera-
mente conseguente alle caratteristiche di
questo modello di ordinamento del per-
sonale, costituisce il presupposto indispen-
sabile per poter riorganizzare dal punto
di vista funzionale lattivita amministra-
tiva secondo criteri nuovi e moderni per
il buon andamento e una migliore effica-
cia e produttivitd dell’azione amministra-
tiva. Credo che i meccanismi e le proce-
dure previsti consentano di recuperare
questo disegno e ritengo che comunque
sia importante questa sollecitazione pro-
prio nel momento in cui si va ad appro-
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vare definitivamente la legge-quadro sul
pubblico impiego.

Per quanto riguarda il rapporto tra le
diverse fonti nella disciplina del pubblico
impiego, andiamo non solo ad una razio-
nalizzazione dell’autonomia contrattuale,
pur nei limiti in cui questa definizione
puo calarsi nell’ambito del pubblico impie-
go, in presenza di riserve di legge previ-
ste dagli articoli 95 e 97 della nostra
Costituzione, ma andiamo sostanzialmen-
te a riconoscere uno spazio all’autono-
mia negoziale piit ampio di quello fino
ad oggi normativamente riconosciuto. Il
problema non & formale ma sostanziale:
riconoscere questo spazio significa in-
novare nei rapporti di forza, introdur-
re nuove forme, nuovi momenti di po-
tere, nuove responsabilitd nell’organizza-
zione del settore pubblico. Vi & pertan-
to Vesigenza di definire una disciplina coe-
rente e rispettosa del dettato degli artico-
li 95 e 97 della Costituzione e nello stesso
tempo dare a questo spazio dell’autono-
mia negoziale una finalizzazione degli
obiettivi convergenti con la disciplina che
resta riservata alle fonti, in senso forma-
le, pubbliche. Con le procedure e i mecca-
nismi previsti nella legge-quadro sul pub-
blico impiego ribaltiamo quella che per
- trent’anni & stata l'impostazione dei rap-
porti tra Parlamento ed esecutivo in ma-
teria di pubblico impiego. Sappiamo che,
proprio per la riserva di legge vigente in
ordine all’organizzazione dei pubblici uf-
fici, il dato finale e necessario per dare
validita e vigore alla disciplina & stato fi-
nora quello legislativo: per qualunque in-
novazione o modifica da apportare nel
settore del pubblico impiego era necessa-
ria sempre una legge del Parlamento. Ora
stiamo invece realizzando, per quanto at-
tiene a tutta la materia attribuita all’auto-
nomia conirattuale, un nuovo disegno:
'intervento del Parlamento viene configura-
to come preventivo e il dato acquisito
con la contrattazione, salvo il filtro sostan-
zialmente formale del decreto del Presi-
dente della Repubblica, preceduto dalla de-
liberazione del Consiglio dei ministri, ve-
dra estranee le Camere. Basta questa con-
siderazione per rendersi conto come que-

sto provvedimento sia di eccezionale rilie-
vo politico, innanzi tutto perché, per po-
terlo realizzare, occorre una vasta conver-
genza politica. Esso rappresenta una svol-
ta veramente significativa sui temi di po-
litica istituzionale che vede convergere
un arco molto ampio di forze. E una
svolta importante che non pud non esse-
re collegata ad una strategia complessiva
da portare avanti con rapidita in quanto
i tempi sono maturi (vi sono sollecitazio-
ni, anche in termini di proposta, che ven-
gono da forze non rappresentate dal Go-
verno), altrimenti resterebbe un momen-
to isolato che potrebbe produrre storture
o risultati devianti.

Un altro aspetto importante & quello
concernente la problematica relativa alle
autonomie costituzionalmente garantite (mi
riferisco non solo alle regioni a statuto
speciale, ma anche a quelle a statuto or-
dinario), che deve trovare una risposta
unitaria rispetto al settore del pubblico
impiego, non soltanto per quanto riguar-
da il trattamento economico dei lavorato
ri, ma anche per quanto concerne il trat-
tamento normativo. La nostra Commis-
sione, del resto, ha gia mostrato dovero-
sa sensibilita rispetto a tale questione
ascoltando in merito i rappresentanti del-
le regioni. Non bisogna dimenticare che
l'autonomia delle regioni non pud non
comprendere il momento essenziale del-
I'organizzazione degli uffici e dell’ordina-
mento del personale e che pertanto la
particolarita e la delicatezza di tali carat-
teristiche debbono essere tenute in par-
ticolare considerazione, in modo da tro-
vare spazio in una normativa quadro che
accolga lo spirito delle autonomie costi-

tuzionalmente riconosciute e non leda
quanto a tali enti & pgarantito dalla Co-
stituzione.

Per quanto riguarda i problemi con-
cernenti le liberta ed i diritti sindacali,
ritengo che il disegno di legge in esame
richieda ulteriori perfezionamenti, anche
in fase attuativa.

Desidero, infine, rilevare come il prov-
vedimento in esame postuli altresi la ne-
cessita di una riconsiderazione complessi-

 va e di una riforma del processo del la-
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voro per gli aspetti riguardanti il settore
del pubblico impiego.

PRESIDENTE. Dichiaro aperta la di-
scussione sulle linee generali.

Leo CANULLO. Ritenendo opportuno
fare riferimento in via preliminare a con-
siderazioni di carattere generale, gid sotto-
lineate dal collega Gitti nella sua relazio-
ne, desidero subito rilevare come il grup-
po comunista sia consapevole del fatto
che il provvedimento in discussione puo
rivestire una portata e un valore ecce-
zionali, se andra ad inserirsi in quella che
il relatore ha definito una strategia com-
plessiva dell’azione di governo per quan-
to riguarda la riforma generale della pub-
blica amministrazione.

Desidero soffermarmi brevemente su
questo aspetto, perché ritengo che non
si possa tacere la realtd — del resto a tut-
ti noi ben nota e gli stessi lavori della
Commissione affari costituzionali c¢i han-
no consentito di prenderne direttamente
atto — del continuo verificarsi di contrad-
dizioni, a volte clamorose, tra l'enuncia-
zione di principi relativi all’'urgente rifor-
ma ed al potenziamento della pubblica
amministrazione e la pratica corrente che
si esprime attraverso iniziative di singoli
parlamentari della maggioranza o degli
stessi rappresentanti del Governo, che,
molto spesso, presentano disegni e pro-
poste di legge che di fatto tendono alla
surrettizia violazione della legge sulla di-
rigenza (decreto del Presidente della Re-
pubblica n. 748) e di altre norme concer-
nenti gli organici e il trattamento dei di-
pendenti delle amministrazioni pubbliche.
Tale pratica & tanto piu grave se si tie-
ne conto del fatto che questa introduzio-
ne surrettizia di norme viene tentata an-
che con riferimento a provvedimenti legi-
slativi che recepiscono contratti che sono
il frutto di accordi gia intercorsi tra sin-
dacati e Governo. I ministri succedutisi
negli ultimi anni al dicastero per la fun-
zione pubblica, e cio¢ il professor Gianni-
ni, 'onorevoie Darida ed ora il senatore
Schietroma, hanno ogni volta enunciato in

questa Commissione grandi principi in ordi-
ne alla riforma della pubblica amministrazio-
ne, principi sui quali ci siamo trovati
nella sostanza tutti d’accordo, salvo poi
dover constatare la presentazione di pro-
poste del tutto contraddittorie rispetto a
tale impostazione. Esiste un lunghissimo
elenco di proposte legislative — ripeto -
provenienti dal Governo, oltre che da sin-
goli parlamentari, che muovono in dire
zione esattamente contraria rispetto a
quella riaffermata dal collega Gitti e da
noi pienamente condivisa.

Se veramente consideriamo eccezionale
I'importanza del disegno di legge in di-
scussione, dobbiamo sapere che, se do-
vesse restare un provvedimento isolato,
potrebbe, in ultima analisi, divenire esso
stesso fonte di nuove difficolta.

Mi permetto di rilevare con grande
franchezza, circa le ragioni del determi-
narsi dell’attuale situazione, cui ho fatto
riferimento — e non intendo riferirmi sol-
tanto alle inevitabili spinte corporative di
gruppi di pressione che fanno parte della
storia della nostra pubblica amministra-
zione —, che & venuto meno lo sforzo cul-
turale ed intellettuale degli uomini di Go-
verno per tentare di adeguare la macchi-
na della pubblica amministrazione alle
esigenze di un’economia moderna, in cui
il legame tra economia e politica & pro-
fondo e richiede adeguate capacita strut-
turali e manageriali. Parlo di scarso sfor-
zo intellettuale e culturale da parte di
coloro che in questi anni hanno in qual-
che modo presieduto all’evolversi di que-
sta grande questione che ¢ la riforma del-
lo Stato. Qui avvertiamo una specifica de-
bolezza, qui avvertiamo il prevalere di
spinte deteriori, qui avvertiamo la man-
canza di una visione complessiva da par-
te degli uomini di Governo rispetto a co-
me la macchina dello Stato dovrebbe fun-
zionare, non per servire questo o quel mi-
nistro, ma per soddisfare le esigenze del-
la collettivita.

Ricordo a tutti noi, a proposito di
sforzi compiuti, come siano state ripetu-
tamente costituite commissioni di studio
e di indagine e come tutte, in sostanza,

, abbiano riproposto il tema della riforma
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complessiva: mi riferisco alle commissio-
ni Amato ¢ Piga, alla commissione Pa-
stori per il settore delle ferrovie ed an-
che all'indagine del FORMEZ.

Tutto confluisce nella necessita di uno
sforzo razionale e culturalmente qualifica-
to, affinché effettivamente si prendano de-
cisioni, si assumano misure e provvedi-
menti che tendano veramente a realizzare
questo obiettivo. I risultati di queste in-
dagini, su cui si sono cimentati illustri
giuristi, tecnici, gente capace (ricordo
in particolare l'indagine Piga sul proble-
ma dei ministeri, in cui viene fatto addi-
rittura l'elenco dei ministeri da accor-
pare), li conosciamo tutti, ma a quei ri-
sultati, conseguiti a livello di studio e di
elaborazione. non ¢ seguita alcuna azione
politica tendente a tradurre in legge que-
gli indirizzi. Gli stessi sindacati confede-
rali si sono mossi, pur tra mille contrad-
dizioni, nella giusta direzione e questo &
da apprezzare. L'immagine, spesso invoca-
ta a proposito dell’atteggiamento dei sin-
dacati, non mi convince; semmai puod ri-
guardare altri sindacati, gli autonomi, ma
non i confederali. Questi ultimi hanno
sempre avanzato la richiesta di un solle-
cito iter di questa legge-quadro e dobbia-
mo dare atto al loro senso di responsa-
bilita se siamo arrivati a questo punto, se
si pensa a come erano partiti. I sinda-
cati, infatti, hanno rinunciato a rivendi-
cazioni importanti pur di avere questa
legge. Quindi, se consideriamo questo at-
teggiamento dei sindacati, ci accorgiamo
che il responsabile di questa incapacita a
dare risposte coerenti con le analisi e le
elaborazioni comuni a tutte le maggiori
forze politiche e sindacali del nostro pae-
se non puod che essere il Governo.

A proposito della strategia di cui ha
parlato il relatore, vorrei ricordare che
nel’ordine del giorno Giannini, approvato
a stragrande maggioranza (dal gruppo li-
berale a quello comunista) al Senato il
10 luglio 1980, erano state sottolineate, tra
le altre, due questioni: la prima relativa
alla riforma della Presidenza del Consi-
glio e al riordino dei ministeri (abbiamo
presentato una proposta di legge in ma-

teria e ci auguriamo di poter conoscere
quali sono le intenzioni del Governo in
proposito); la seconda riguardante la ri-
forma complessiva della finanza locale.
Queste due questioni vengono poste come
elemento essenziale, insieme alla legge-
quadro, per caratterizzare una inversione
di tendenza rispetto al processo in atto,
legge-quadro che abbiamo appena comin-
ciato a discutere, dopo tre anni dalla sua
presentazione, e che speriamo di riuscire
finalmente a condurre in porto, anche se
incombono fatti esterni che non ci danno
la certezza di avere tempi politici tran-
quilli. Ebbene, su queste questioni si po-
teva, volendo, contestualmente lavorare.
Su questa linea si doveva operare da par-
te nostra e in particolare del Governo, ma
nulla di tutto questo & avvenuto. Ripro-
poniamo allora il problema e desideriamo
che il ministro ci risponda con chiarez-
za e precisione, e ci dica, mentre noi fac-
ciamo ogni sforzo per l'approvazione di
questa legge-quadro, quali altri proposte
intende presentare al Parlamento, coeren-
temente con l'ordine del giorno approva-
to al Senato anche dai rappresentanti del-
la sua parte politica e dai gruppi che fan-
no parte dell’attuale maggioranza gover-
nativa.

Per quanto riguarda specificamente la
legge-quadro in esame, non voglio ripe-
tere le cose gia dette dal relatore; riten-
go perd di dover sottolineare alcune que-
stioni di particolare rilevanza. E ormai un
dato accertato che il 60-70 per cento del-
la produzione legislativa in Parlamento
riguarda la materia del pubblico impiego
e incide notevolmente sulla nostra attivi-
ta parlamentare. L'approvazione di questo
tipo di legge-quadro che prevede un’ampia
delegificazione delle contrattazioni collet-
tive, nell'ambito che conosciamo, significa
oltretutto mettere il Parlamento in condi-
zione di assolvere pill propriamente e me-
glio le sue funzioni e di non essere as-
sorbito, come avviene nella pratica quo-
tidiana, da una serie di leggi e «leggine »
riguardanti questo settore, che poi si so-
vrappongono ad altre norme e leggi deter-
minando il caos nella pubblica ammini-
strazione. |
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L’articolo 1 del provvedimento & mol-
to importante in quanto stabilisce che le
disposizioni della legge rappresentano prin-
cipi fondamentali che devono trovare at-
tuazione, nell’ambito di ordinamenti spe-
cifici, in tutte le amministrazioni dello
Stato, delle regioni ad ordinamento auto-
nomo, a statuto ordinario e cosi via. Sa-
rebbe la prima volta che in una legge
dello Stato inseriamo una norma di que-
sto valore che riconduce, attraverso un
processo anche graduale, ad unita di in-
dirizzo l'insieme dei dipendenti dello Sta-
to articolati nei vari settori.

Per quanto riguarda la qualifica fun-
zionale, condivido le considerazioni del re-
latore. Nell’articolo 2 abbiamo stabilito la
riserva di legge anche relativamente ai cri-
teri per la determinazione delle qualifiche
funzionali e dei profili professionali. Vi &
stata infatti una cattiva applicazione del-
la legge n. 382 del 1975, che ha determi-
nato essenzialmente solo uno scivolamen-
to, uno slittamento a livello piu alto sul
piano economico della massa dei dipen-
denti. Questo non era nelle nostre inten-
zioni, anche se probabilmente vi & stata
una corresponsabilita dei sindacati.

La riserva di legge, che abbiamo voluto
con precisione inserire all’articolo 2 ri-
guardo ai criteri per la determinazione
delle qualifiche funzionali e dei profili pro-
fessionali, probabilmente & lo strumento
che ci potra consentire di correggere le
storture della legge n. 312 e di riafferma-
re il principio, che io chiamo de! merito,
di collocare il personale al posto giusto
in rapporto alla propria capacita profes-
sionale e alla propria specificita. La mia
valutazione, pertanto, & che in questo mo-
do si & risolta correttamente la questione
tanto complessa della riserva di legge. La
norma di cui all’articolo 2, cosi come &
stato formulato dal Comitato ristretto,
corrisponde, da una parte, alla necessita
di una delegificazione, e quindi di riman-
dare alla contrattazione collettiva molte
cose, e, dall’altra, a mantenere fermo e ri-
goroso il principio costituzionale della ri-
serva di legge, particolarmente per l'or-
ganizzazione dei pubblici uffici, Yattri-

buzione di competenze e la tutela dei di-
ritti dei lavoratori.

Altro elemento innovativo rispetto alla
prassi costante € il diverso ruolo del Par-
lamento, che emerge in questo testo in va-
rie parti, relativamente all’applicazione
della legge: infatti il Parlamento mantie-
ne il potere di indirizzo, di controllo e di
garanzia dell’attuazione corretta della nuo-
va disciplina. Questo provvedimento risol-
ve la questione della copertura della spe-
sa, nel pith ampio contesto della program-
mazione e delle compatibilith generali de-
gli impegni di spesa, riservando al Parla-
mento il controllo sull’attuazione. Ci sem-
bra, quindi, che sotto questo profilo sia-
no state apportate delle innovazioni rile-
vanti.

Alcune considerazioni desidero, altresi,
aggiungere circa il modo in cui si & inte-
so definire, nell’ambito del provvedimen-
to, il ruolo dei sindacati. L'aver introdotto
il concetto della contrattazione intercom-
partimentale, con l'intento di arrivare, at-
tribuendo un ruolo specifico alle organiz-
zazioni sindacali confederali, sia pure gra-
dualmente, ad una omogeneita dei tratta-
menti, testimonia la volontd di adottare
criteri che tengano conto delle risultanze
della « commissione Coppo » sulla giungla
retributiva. E importante che si siano vo-
luti individuare alcuni grandi comparti al-
I'interno della pubblica amministrazione,
perché questo ¢ un modo per andare ver-
so una unificazione del settore.

Un altro aspetto di particolare rilevan-
za ¢ poi quello della contrattazione decen-
trata, con l'introduzione della quale non si
¢ voluto . precostituire uno strumento per
chiedere allo Stato una maggiore eroga-
zione di denaro, bensi affermare una in-
novazione culturale di grande valore. Si &
inteso, infatti, affidare ai sindacati, e
quindi ai lavoratori, la responsabilita di
partecipare ad un processo che tenda ad
un aumento della produttivita ed al con-
seguimento di una organizzazione dei ser-
vizi piu efficiente, al fine di meglio utiliz-
zare la macchina dello Stato nell’interesse
del paese, e questo senza che da parte
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dei lavoratori siano state richieste contro-
partite salariali. Per tali ragioni ho parla-
to di rilevanza culturale dello strumento
della contrattazione decentrata.

Alcune considerazioni desidero antici-
pare anche per quanto riguarda l'artico-
lato del disegno di legge in discussione.
In particolare, circa il parere espresso
dalla Commissione bilancio sul provvedi-
mento in esame, desidero far riferimento
alla condizicne posta da tale Commissio-
ne in ordine alla soppressione dell’artico-
lo 25-bis. A parte il fatto che ritengo assai
discutibile che la materia oggetto dell’ar-
ticolo in questione rientri tra quelle di
competenza della Commissione bilancio,
desidero fin da ora chiarire che l'articolo
25-bis & uno degli articoli che qualifica la
impostazione del provvedimento nel senso
che noi sosteniamo, affidando alla pubbli-
ca amministrazione un ruolo di coordina-
mento e di governo complessivo del per-
sonale. Pertanto, esso deve continuare
a far parte del disegno di legge nel
suo testo integrale, se vogliamo evitare
che, permanendo le spinte particolaristi-
che, il processo di unificazione finisca col
naufragare. Ritengo quindi che si debba
chiedere alla Commissione bilancio di mo-
dificare il parere espresso al riguardo.

Per quanto attiene alla regolamenta-
zione del diritto di sciopero, cui l'onore
vole Gitti ha accennato nel corso della
sua relazione, credo che |'esperienza di que-
sti ultimi mesi deponga a favore della tesi,
da noi sempre sostenuta, che la materia
debba essere regolamentata con strumenti
diversi dall'intervento legislativo del Par-
lamento: basti pensare a come il proto-
collo di intesa siglato in materia con i
sindacati confederali per quanto riguarda
i ferrovieri abbia costretto anche i sin-
dacati autonomi ad accettare le regole del
gioco. Per queste ragioni siamo contrari
ad introdurre nel disegno di legge in esa-
me riferimenti al problema della regola-
mentazione del diritto di sciopero e co-
gliamo l'occasione per sollecitare il Go-
verno ad insistere sulla strada dei proto-
colli di intesa che vincolino i sindacati ad
un comportamento che tenga maggiormen-
te conto delle esigenze della collettivita.

Signor presidente, il gruppo comuni-
sta ha contribuito, in seno al Comitato
ristretto costituito nel corso dell’esame in
sede referente del disegno di legge, alla
elaborazione del testo che ¢ oggi in di-
scussione, il quale richiede, a nostro pa-
rere, ancora alcuni perfezionamenti; men-
tre ci riserviamo di fare proposte in sede
di esame degli articoli, sollecitiamo un
iter rapido, assicurando da parte nostra
ogni sforzo in tal senso, nella consapevo-
lezza che !'approvazione di questo disegno
di legge consentirda di dare risposte serie
e positive alle attese dei pubblici dipen-
denti.

LeoNarDO CIANNAMEA. Desidero preli-
minarmente ringraziare il relatore Gitti, i
componenti del Comitato ristretto, il mi-
nistro Darida, titolare del dicastero della
funzione pubblica nella fase di avvio del
provvedimento in discussione, e, natural-
mente, il ministro Schietroma, succeduto
all’onorevole Darida. Desidero anche rile-
vare con soddisfazione come i sindacati ab-
biano assicurato la loro convergente col-
laborazione al fine di pervenire alla defi-
nizione di un testo capace di costituire,
come ha sottolineato l'onorevole Gitti, un
punto di avvio per la riforma ‘della pub-
blica amministrazione.

11 titolo del disegno di legge in discus-
sione, definito legge-quadro per il pubbli-
co impiego, a mio parere, tuttavia, forse
travalica il contenuto del provvedimento
stesso. Occorre, infatti, dire molto franca-
mente che non si tratta di una legge-qua-
dro per il pubblico impiego, in quanto il
provvedimento non contiene tutti gli ele-
menti che avrebbero potuto renderlo tale
e non ¢ veramente tendente ad una com-
plessiva riorganizzazione del pubblico im-
piego.

Il testo predisposto dal Comitato ri-
stretto riguarda soltanto le procedure da
seguire nella contrattazione collettiva con-
cernente i pubblici dipendenti, aspetto que-
sto che, pur essendo parziale, ¢ di gran-
de rilevanza, conferendo, tra l'altro, com-
piti di grande responsabilita all’esecutivo
e di particolare delicatezza e rilievo anche
alle organizzazioni sindacali. Soprattutto
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sottolineo l'importanza attribuita all’esecu-
tivo sia per quanto riguarda la determina-
zione dei comparti — che, a mio avviso,
sarebbe meglio avvenisse per legge in
modo da non consentire spinte, che certa-
mente vi saranno, per allargare o per di-
minuire maggiormente quelle che sono le
contrattazioni relative alle diverse fasce —,
sia per quanto riguarda listituzione del
dipartimento della funzione pubblica. Fin
dal primo momento la Commissione ave-
va auspicato che vi fosse un punto di ri-
ferimento di tutte le contrattazioni anche
per avere una controparte non frammen-
tata come l’attuale. Nell’articolo 25-bis ab-
biamo individuato questo punto di riferi-
mento nel dipartimento per la funzione
pubblica che rappresenta un elemento di
grande rilievo: senza questo organo, che
da affidamento in ordine all'unitd di indi-
rizzo del Governo in merito a questi pro-
blemi del pubblico impiego, credo che tut-
to l'impianto della legge verrebbe vanifi-
cato. Ritengo pertanto che non possa esse-
re accettata la richiesta, espressa dalla
V. Commissione bilancio, di soppressione
dell’articolo in questione, tanto piu che
ci sembra che il problema esuli dalla sua
competenza. Ribadisco pertanto la neces-
sita dell’approvazione della norma, perché
non servirebbe regolamentare le procedu-
re di contrattazione senza nel contempo
avere un punto di riferimento in ordine
all'unita di indirizzo da parte del Go-
verno.

Ho apprezzato molto la relazione del-
I'onorevole Gitti, che si ¢ limitato a sot-
tolineare la validita e il valore politico
del disegno di legge in esame, ma desi-
dererei richiamare lattenzione su alcuni
punti che mi sembra siano stati lasciati
un po’ nel dimenticatoio, senza con que-
sto voler rimettere in discussione il testo
in esame, in quanto ¢ ormai tempo che si
arrivi ad una sua approvazione, pur con
quei perfezionamenti che riterremo piu
opportuni e necessari per una migliore
intelligenza delle norme delineate. Riten-
go, innanzi tutto, che in una legge-qua-
dro sul pubblico impiego si sarebbero do-
vuti delineare i criteri relativi al tratta-
mento economico dei pubblici dipendenti

(ad esempio, se debba essere o meno
onnicomprensivo), per dare in materia
una chiarezza di indirizzo. E si inserisce
qui anche il problema della dirigenza, del-
le attivitd accessorie e degli incentivi. Si
sarebbe dovuta approfondire la questio-
ne dello straordinario che, in base all’at-
tuale legislazione, non mi pare sia vera-
mente corrispondente alle incombenze dei
diversi membri di questa complessa orga-
nizzazione dell’amministrazione pubblica.
Certo & che non si pud ancora continuare
con i criteri con i quali si & proceduto
finora, per cui sarebbe necessario in ma-
teria un indirizzo preciso (vedrd in propo-
sito se presentare un emendamento).
Come ¢ noto, nella relazione del ministro
Giannini si accenna al problema dello
straordinario che si potrebbe sostituire
con altri parametri, ad esempio i carichi
di lavoro per ogni singolo dipendente.
Cid richiede una complessa procedura,
perché bisognerebbe determinare !indice
di produttivita e i parametri per vincolare
questa assegnazione di incentivi, ma cre-
do che occorrerebbe fare uno sforzo in
questo senso per arrivare ad una defini-
zione completa, organica e razionale del
problema. Il ministro Schietroma aveva
predisposto un disegno di legge relativo
all’'orario di lavoro. Forse ad esso potreb-
be essere collegato anche il problema del-
lo straordinario.

Ritengo che sarebbe stato anche oppor-
tuno prevedere nel provvedimento una con-
sultazione delle regioni (che I’hanno espli-
citamente richiesta) e dei sindaci in ordi-
ne alla quantitd dei mezzi disponibili ai
fini delle contrattazioni. Ritengo sia una
giusta istanza, per non affidare alla di-
screzionalita dell’esecutivo la determinazio-
ne di questi mezzi.

Per quanto riguarda l'organizzazione
interna degli uffici che, in base alla nor-
mativa in esame, viene affidata alla con-
trattazione, le regioni e gli enti locali
hanno fatto presente che in questo modo
si verrebbe a svuotare di contenuto la
propria autonomia,” essendo per disposto
legislativo affidata l’organizzazione interna
ai singoli enti.
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Ritengo inoltre che sarebbe stato ne-
cessario inserire nel provvedimento anche
alcune norme, per lo meno di principio,
relative alla dirigenza statale.

Leo CANULLO. Ancora si possono in-
serire.

LeoNARDO CIANNAMEA. Non ne faccio
una questione pregiudiziale; faccio solo
delle osservazioni che, se vi fosse il con-
senso di tutte le componenti politiche del-
la Commissione, potrebbero eventualmen-
te trovare una collocazione nella legge.
Sottopongo, ciog, alla vostra attenzione
delle osservazioni che mi sembrano perti-
nenti. ‘

Una questione importante a me pare,
e, d’altra parte, & stata sottolineata anche
dall’'onorevole Canullo e dall’'onorevole
Gitti, quella dell'intervento del Parla-
mento. Noi abbiamo inserito con lar-
ticolo 15 un’ampia disposizione che ri-
guarda la presentazione alle Commissioni
competenti degli schemi di contratto che
si concluderanno fra Governo e sindacati,
ma io credo che questo non sia sufficien-
te, perché un qualche intervento del Par-
lamento & necessario al fine di controlla-
re se il Governo abbia proceduto tenendo
conto della ripartizione dei mezzi finan-
ziari a disposizione dei singoli comparti.
Occorre, ciog, arricchire la disposizione in-
serita nell’articolo 15, prevedendo la pos-
sibilita che le Commissioni parlamentari
competenti possano eventualmente formu-
lare delle osservazioni, che il Governo ab-
bia il dovere di valutare. Questa possi-
bilita, d’altra parte, & assicurata anche
alle organizzazioni che non partecipano
alle trattative e, pertanto, a maggior ra-
gione, deve essere consentito alle Commis-
sioni competenti di esprimere il proprio
parere.

Poiché, tuttavia, potrebbe accadere che
ciascuna Commissione adotti un certo
comportamento difforme da quello delle
altre, al fine di ottenere un indirizzo uni-
voco, appare opportuno considerare l'ipo-
tesi di affidare i compiti in questione ad
una o a due Commissioni, che potrebbero
essere la Commissione affari costituziona-
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li, competente per i problemi relativi al
pubblico impiego, e la Commissione bi-
lancio.

L'onorevole Canullo ha accennato al
problema della regolamentazione del di-
ritto di sciopero dei pubblici dipendenti
ed io vorrei richiamare l’attenzione sui ri-
sultati del lavoro della commissione Za-
gari in materia. Sono d'accordo sull’op-
portunita che la disciplina del diritto di
sciopero venga lasciata all’autoregolamen-
tazione delle organizzazioni sindacali, ma
desidero richiamare l'attenzione dei colle-
ghi sulla opportunita che tale autorego-
lamentazione sia supportata da disposizio-
ni legislative.

Fatte queste considerazioni, desidero
auspicare che si possa arrivare, introdu-
cendo anche qualche perfezionamento, alla
definitiva e rapida approvazione del prov-
vedimento in esame. Dico cid, richiaman-
do quanto & stato gia detto in ordine ad
altri problemi che non attengono stretta-
mente al testo del disegno di legge in di-
scussione, ma che sono di grandissima
importanza per la riorganizzazione della
pubblica amministrazione.

Il ministro per la funzione pubblica e
la struttura di cui ha la responsabilita
hanno svolto un rilevante lavoro promuo-
vendo studi ed indagini in ordine alla ma-
teria dell’organizzazione della pubblica
amministrazione, tra i quali ricordo lo
studio della commissione Piga e quello
del FORMEZ, che hanno fornito elementi
e dati di notevole importanza.

Occorre, perd, dare attuazione a quan-
to emerso dalle conoscenze acquisite, che
non possono rimanere nel vago, risolven-
dosi in uno spreco di denaro, senza al-
cun risultato pratico.

Occorre, inoltre, che il Governo pro-
ponga un proprio indirizzo e prefiguri il
tipo di organizzazione che intende attuare.
Non si pud procedere a tentoni, attribuen-
do agli attuali ministeri, la cui organizza-
zione & ormai inadeguata, questa o quella
competenza. Bisogna individuare preventiva-
mente lo schema della pubblica ammini-
strazione e muoversi poi di conseguenza.

Desidero, ancora, richiamare l’attenzio-
ne del Governo e della Commissione su
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un’altra questione a mio avviso molto im-
portante, cioé¢ quella della qualifica fun-
zionale, perché, se tale istituto fosse ser-
vito soltanto ad assicurare certi tratta-
menti economici, significherebbe che le
nostre aspettative sono andate deluse ri-
spetto ad obiettivi di notevole rilevanza.
La qualifica funzionale resterebbe svuo-
tata di significato qualora non si attri-
buisse la necessaria importanza alla indi-
viduazione delle funzioni e della responsa-
bilita, elemento questo essenziale perché
la macchina che abbiamo messo in moto
non perda colpi. Auspico che il ministro
per la funzione pubblica, anche in rela-
zione ai nuovi compiti attribuitigli, vigili
ed assicuri che la qualifica funzionale ac-
quisti il giusto rilievo nell’ambito della
pubblica amministrazione.

Ribadisco, in conclusione, l'augurio che
la nostra Commissione concluda en-
tro breve termine il lavoro impostato in
ordine all'importante tema che & al nostro
esame,

Arpo BOZZI. Non vorrei turbare il cli-
ma alquanto idilliaco che aleggia in que-
sta Commissione con riferimento al prov-
vedimento detto impropriamente legge-
quadro sul pubblico impiego.

Desidero, innanzi tutto, dare atto al
Comitato ristretto di aver apportato "al-
cuni correttivi al testo in esame i quali,
per altro, non sono di tale natura da esi-
mermi idall’esprimere alcune riserve di
principio che, del resto, ho gia esposto
nel 1979, quando era ministro della fun-
zione pubblica il professor Giannini. Oggi
ripeto sinteticamente tali riserve, premet-
tendo che sono proprio i nuovi dispositivi
introdotti la spia di una coscienza non
tranquilla dal punto di vista costituziona-
le e politico, come & emerso dall’interven-
to del collega Ciannamea quando ha fatto
riferimento alle Commissioni parlamentari
competenti.

II mio sard un intervento molto bre-
ve e credo sia opportuno ne resti traccia
nei documenti parlamentari.

La nostra Costituzione, di carattere ri-
gido, prevede nella normazione primaria
fonti di produzione giuridica tipiche: leg-

ge, decreto-legge e legge delegata. Il dato
caratteristico di queste fonti di produzio-
ne giuridica primaria & rappresentato dal
fatto che si tratta di atti unilaterali che,
in maniera diretta o indiretta, si ricolle-
gano tutti al Parlamento. La legge & Yatto
collettivo delle due Camere; il decreto-leg-
ge & un provvedimento provvisorio che di-
venta legge quando il Parlamento ne ope-
ra la novazione; la legge delegata presup-
pone una investitura del Parlamento al
Governo con la predeterminazione di prin-
cipi e criteri direttivi. La legislazione pri-
maria presenta, quindi, due -caratteristi-
che: unilateralita e riferimento al Parla-
mento, un ruolo preminente del Parlamen-
to, quindi, che anche nella legge delegata
non si spoglia mai della sua potesta nor-
mativa, potendo sempre revocare la de-
lega. La normazione primaria risponde ad
una necessitd di tutela di interessi genera-
li: la legge. di regola, & la sintesi di con-
flittualita e di interessi contrastanti, il
punto di arrivo di diverse posizioni che
puo fare solo il Parlamento, il quale, nel
nostro sistema costituzionale, & depositario
e interprete della sovranita popolare.
Ma anche la normazione secondaria,
comunemente  definita  « regolamento »,
nelle varie forme in cui si pud manife-
stare e nella diversita dei soggetti che
ne possono essere titolari, ¢ nel nostro
sistema un atto unilaterale del potere ese-
cutivo nei suoi vari organi, secondo com-
petenze predeterminate dalla legge; il Par-
lamento interviene sull’atto di normazione
secondaria con la sua funzione di indi-
rizzo prima e di controllo poi. Ecco al-
lora che ritorna il Parlamento anche in
questa normazione secondaria che, di re-
gola, & di esecuzione della legge e, quin-
di, di non principale importanza rispet-
to allo ius novum che si introduce. Il
dato costante in tutte le forme di norma-
zione, secondaria e primaria, & la funzio-
ne, il ruolo del Parlamento. Tale funzione
del Parlamento & stata obliterata in que-
sta legge-quadro, in quanto si tende ad
introdurvi forme di produzione giuridica
non previste dalla Costituzione; e, trat-
tandosi di una Costituzione rigida, il non
essere previste significa che sono escluse.
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L'articolo 39 della Carta costituzionale
prevede il contratto collettivo, ma come
fonte di produzione giuridica degli accor-
di organici in materia di lavoro tra sog-
getti di pari importanza e qualita, di
eguale potesta negoziale, ma in materia
appunto riservata, con esclusione (dato
che l'articolo 39 lo prevede solo in ma-
teria sindacale) di altre materie. Ebbene,
ho Il'impressione che nella legge-quadro
in esame si esalti, secondo una -cattiva
costumanza italica, il potere disgiunto dal-

la responsabilita, affidando ai sindacati - |

mere associazioni di fatto — un potere
normativo in materia di pubblico impiego
senza che essi abbiano poi la possibilita
di risponderne non dico davanti al Par-
lamento - che non sarebbe giusto costi-
tuzionalmenie -, ma nemmeno di fronte
agli associati. Il Governo risponde al Par-
lamento del suo operato. Il sindacato che
contratta con il Governo, essendo fuori
di una normazione disciplinatrice dell’es-
sere e dell'operare di questo tipo di as-
sociazione, a chi risponde del suo ope-
rato nel nostro sistema giuridico ?

Richiamo anche I'attenzione sull’arti-
‘colo 98 della Costituzione che prevede,
al primo comma, che «i pubblici impie-
gati sono al servizio esclusivo della na-
zione ». Se c'¢ questo intimo raccordo tra
pubblica funzione e interessi dei cittadini
che compongono la nazione, chi pu® es-
sere linterprete di cid se non il Parla-
mento ? Pud forse il sindacato, organismo
a carattere corporativo, essere idoneo a
soddisfare gli interessi della nazione ? Cer-
to, il ruolo dei sindacati ¢ importante ed
io non lo sottovaluto. So bene che oggi
in Italia il sindacato & uscito dall’azien-
da e rivendica anche una funzione poli-
tica e c’¢ una dicotomia tra potere poli-
tico istituzionale e sindacale, ma dobbia-
mo cercare di porre un freno a siffatte
tendenze, altrimenti conferiamo un po-
tere disgiunto da responsabilita.

Do atto ai colleghi del Comitato ri-
stretto del lavoro svolto, ma non vorrei
che il testo in esame fosse considerato
gia definito; se sard opportuno, propor-
r6 alcune modifiche per migliorarlo. Ad
esempio, per quanto riguarda la discipli-

]
i

na dell’esercizio del diritto di sciopero,
mi riservo di presentare un emendamento
tendente ad inibire tale esercizio nella
fase delle trattative (ad esempio, per un
periodo di tre mesi prima della scaden-
za del contratto da rinnovare); mi sem-
bra, infatti, assai strano che in un siste-
ma negoziale tra Governo e sindacati uno
di questi due soggetti possa disporre del-
la potentissima arma dello sciopero, pro-
prio al momento della negoziazione. Bi-
sogna porvi riparo per evitare molti gua-
sti dal punto di vista sia politico sia so-
ciale.

PRESIDENTE. Nessun altro chieden-
do di parlare, dichiaro chiusa la discus-
sione sulle linee generali.

Tarcisio GITTI, Relatore. Desidero, an-
zitutto, ringraziare i colleghi interve-
nuti nel dibattito, i quali, sia pure da
punti di vista non sempre coincidenti,
hanno recato un importante contributo di
riflessione complessiva in ordine alla ma-
teria in esame.

Riguardo ad alcune questioni tratta-
te, debbo, non per glissare, rinviare a ri-
sposte gia date e ad approfondimenti gia
intervenuti; questa mia replica sara, per-
tanto, breve, pur riservandomi la possi-
bilita di intervenire ulteriormente in sede
di esame degli articoli.

Desidero cogliere anche io un’annota-
zione del collega Canullo, sottolineando
come da parte delle organizzazioni sinda-
cali maggiormente rappresentative vi sia
stato un atteggiamento che deve essere
ben valutato ed apprezzato dal Parla-
mento. E un atteggiamento di grande re-
sponsabilita — richiamo al riguardo una
pitt attenta comprensione dei fatti anche
da parte di quei colleghi che forse non
hanno esperienza diretta della contrattazione
nel pubblico impiego —, perché occorre dire
con molta chiarezza che questo disegno
di legge & un laccio che le organizzazioni
sindacali accettano, in quanto la contrat-
tazione, cosi come attualmente si svolge,
in modo disarticolato nei vari settori del-
lo Stato e degli enti pubblici, in realta
consente loro di strappare risultati, che
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non sono coerenti tra loro, ma che certa-
mente rendono in modo pil cfficace dal
punto di vista degli interessi settoriali. La
scelta che le organizzazioni sindacali mag-
giormente rappresentative fanno & nel se-
gno di un governo unitario dell’organiz-
zazione del lavoro nel pubblico impiego e
credo, come relatore, di doverne dare
atto, anche in considerazione dei confron-
ti che si sono svolti con il sindacato nella
fase di elaborazione del provvedimento.

Una seconda osservazione riguarda il
problema che & stato ripreso, quasi a
futura memoria, con l’espressione di una
riserva di principio, dal collega Bozzi, di
cui apprezzo la sensibilita ed anche la
misura e la prudenza con le quali ha
I'abitudine di porre questi problemi. Cre-
do che nel 1947 al costituente non potesse
essere presente quello che sarebbe avve-
nuto nel settore del pubblico impiego.
Per il costituente il rapporto di pubblico
impiego era il risultato di una disciplina
formale, essendo al riguardo identificati
gli atti di produzione normativa primaria
e secondaria, atti unilaterali, proprio per-
ché le fonti erano formalmente individua-
te. L’articolo 39 della Costituzione, infatti,
si applicava, senza dubbio, per il costi-
tuente solo al rapporto di lavoro privato
e non a quello di impiego pubblico.

Credo, inoltre, che il problema meriti
una prima considerazione di carattere sto-
rico, e cioé che la contrattazione nel set-
tore pubblico, comunque la si voglia de-
nominare, va avanti in mille forme, spes-
so molto pit ambigue di quelle che vo-
gliamo introdurre con la legge-quadro, al
punto da determinare una produzione le-
gislativa che per molti aspetti ¢ stata an-
che dissennata.

Una seconda considerazione, che inten-
do fare rivolgendomi al collega Bozzi, &
che la contrattazione nel settore pubbli-
co & gia codificata in varie leggi con ri-
ferimento a vari settori ed in modo di-
sarmonico. Basti pensare, ad esempio, alla
situazione dei dipendenti del parastato,
per i quali la legge del 1975 prevede
non solo il trattamento economico, ma
anche lo stato giuridico per la parte non

disciplinata da atti di normazione prima-
ria e secondaria.

Credo che vi siano anche ragioni di
interpretazione del testo costituzionale e
del disegno di legge in esame che occor-
re valutare. Ritengo che non possa es-
servi dubbio circa il fatto che la riserva
di legge in questione & una riserva rela-
tiva e che, pertanto, la legge in quanto
tale possa prevedere criteri entro i quali
operare, una volta fissati quei principi che
assicurino il rispetto di quel nucleo di
garanzie, che & espresso dallistituto del-
la riserva di legge in rapporto a finalita
di ordine generale, nonché dell’esigenza
consacrata nel primo comma dell’artico-
lo 98 della Costituzione, che, molto op-
portunamente, il collega Bozzi ricordava.

A sostegno di queste mie considerazio-
ni potrei citare numerosi esempi, ma mi
limito a ricordare i regolamenti delegati -
in materia tributaria, in ordine alla quale
esiste riserva di legge ai sensi dell’arti-
colo 23 della Costituzione, che sono rico-
nosciuti costituzionali da una larghissima
giurisprudenza e come tali valutati dalla
stessa Corte costituzionale.

Il rispetto della riserva di legge, a
mic giudizio, viene assicurato, per quanto
attiene al provvedimento in esame, dagli
articoli 2 e 3, i quali comprendono di-
sposizioni che potremo comunque appro-
fondire, trattandosi di materia connessa
non solo al profilo formale delle fonti,
ma anche ad interessi di natura costitu-
zionale e connessi alla struttura demo-
cratica dello Stato. Occorre, infatti, sotto-
lineare, in primo luogo, come il principio
della partecipazione, di cui all’articolo 3,
primo e secondo comma, della Costitu-
zione, rappresenti un principio informato-
re di tutto il nostro assetto costituzionale
ed istituzionale e non ritengo che si pos-
sa sostenere che la partecipazione dei la-
voratori valga per il settore privato e non
per quello pubblico. Si tratta di concilia-
re questi aspetti, andando oltre la pro-
spettiva, anche culturale, che era preva-
lente per il costituente nel 1947 e risul-
tava giusta quando si trattava di reagire
ad un’impostazione autoritaria e gerarchiz-
zata del settore pubblico, opponendo la
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legge quale massima garanzia rispetto a

tale regime. Oggi la legge resta, ma de-
manda uno spazio al ruolo della parteci-
pazione democratica dei lavoratori, i cui
interessi vanno certamente conciliati con
quelli di ordine generale. Dobbiamo, quin-
di, operare nel pieno rispetto di questi
due principi, sapendo costruire degli iti-
nerari che siano non il segno deteriore
di un'invenzione gratuita, ma un segno
che si collochi coerentemente all’interno
dei principi di ispirazione democratica del
nostro sistema.

Sul tema della delegificazione avremo
occasione di ritornare; credo, comunque,
che il momento della centralita del Par-
lamento, che pure ha dato luogo nei pas-
sati anni ad abusi non solo terminologici,
vada recuperato restituendo al Parlamen-
:to stesso un ruolo di generale indirizzo
e proposta: direzione questa nella quale
ci si deve muovere nell’affrontare la ma-
teria in esame.

Desidererei anche far presente che,
per quanto riguarda il settore del pub-
blico impiego, il contratto collettivo non
¢ di per sé immediatamente produttivo
di effetti se non c’¢ il filtro del decreto
presidenziale che, pur avendo innovato la
procedura della vecchia legge, rappresen-
ta un dato formale ineliminabile. A quan-
to detto nella mia introduzione aggiungo
che ci siamo preoccupati di salvaguarda-
re, con alcune modifiche all’articolo 2, an-
che un potere regolamentare di autorga-
nizzazione. Non esiste riserva di autorga-
nizzazione a livello statale, anche se qual-
cuno l'ha chiesto; il rischio & che, esau-
rito l'ambito della legge, coperto tutto
il resto con gli accordi che si traducono
nel decreto presidenziale, sparisca il mo-
mento organizzativo, nella forma del re-
golamento che pur deve esistere sia a
livello di struttura centrale sia soprattut-
to a livello delle regioni e degli enti lo-
cali, cio¢ il momento di una riserva di
normazione secondaria, libero nel suo
esercizio, pur nell’ambito della legge. Cre-
do sia necessaria una disciplina specifi-
ca della funzione pubblica e quindi di
quel meccanismo organo di governo di
cui si & parlato. Sarebbe anche opportu-

na una riflessione sulla problematica re-
lativa alle forme di autoregolamentazione
del diritto di sciopero, come sostegno,
cosi come ¢ stato sperimentato in questi
ultimi tempi in modo positivo, e non co-
me un intervento riduttivo o punitivo.

All'onorevole Ciannamea vorrei dire che
¢ vero che in qualche misura il titolo
della legge & improprio, ma ritengo che
porre regole procedimentali che si im-
pongono anche alle regioni rappresenti
un principio. Da questo punto di vista
quella in esame & una legge-quadro. L’ar-
ticolo 16, con tutto il discorso della qua-
lifica funzionale, di nuovi modelli di or-
dinamento del personale, contiene alme-
no quattro principi, sostanziali, cui deb-
bono uniformarsi sia gli atti di norma-
zione secondaria degli enti diversi dallo
Stato sia gli accordi collettivi. Che fosse
opportuno affrontare altre tematiche, ag-
giungendo altri principi sostanziali, non
lo discuto; ma questi principi vi sono.

Per quanto riguarda il trattamento eco-
nomico, credo sia difficile recuperare quan-
to ¢ stato demandato alla contrattazione
collettiva con la legge n. 382 del 1975,
anche se indubbiamente su alcune scelte
di principio (omnicomprensivita, criteri)
qualcosa abbiamo fatto, modificando al-
cune norme del testo. Per quanto riguar-
da i principi di organizzazione interna
degli uffici & precisato specificamente che
sono regolati con atti di normazione se-
condaria o primaria. Cid ¢ ribadito in mo-
do sufficientemente chiaro anche per le
regioni. Sono d’accordo che si debbano
trovare momenti di raccordo ancora piu
pregnanti tra Governo e Parlamento, ma
evitando commistioni relativamente alla
gestione della politica del personale: o
viene affidata all’esecutivo, con l'indirizzo
e il controllo, soprattutto finanziario, del
Parlamento, o diversamente, con una con-
giunta responsabilita, nessuno piu eserci-
ta un potere. Filtri e raccordi vanno bene,
ma evitiamo commistioni che rappresenta-
no uno degli aspetti deteriori della produ-
zione legislativa, anche in altri campi, di
questi ultimi dieci anni.

Alle argomentazioni dell’onorevole Boz-
zi, che ha posto problemi assai importan-
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ti e delicati, credo di aver dato almeno
un principio di risposta; potrd essere pil
preciso e articolato quando esamineremo
in concreto le singole norme del provve-
dimento,

A conclusione di questa mia breve re-
plica desidero enunciare la mia posizione
relativamente alle condizioni espresse nel
suo parere dalla V Commissione bilancio.
Alla prima condizione, ossia che il Parla-
mento sia informato prima della promul-
gazione del decreto del Presidente della
Repubblica relativo alla determinazione
dei comparti di contrattazione collettiva,
sono favorevole, nello spirito con cui ab-
biamo introdotto altre modificazioni, trat-
tandosi di materia di competenza della
V Commissione.

Circa la seconda condizione, che cio¢
nella relazione di bilancio siano fornite
indicazioni sull’articolazione per comparti
del fondo globale, trattandosi di materia
di competenza della Commissione bilan-
cio, credo sia opportuno adeguarvisi.

Recepire la terza condizione, e cioe che
nella relazione generale sulla situazione
economica del paese sia fornito il quadro
della dotazione organica e delle relative
anzianité; credo sia impresa ardua, ma
non possiamo non concordare.

La V Commissione bilancio ha poi po-
sto come condizione al proprio parere fa-
vorevole che sia soppresso larticolo 25-
bis e che all’articolo 13, terzo comma, sia-
no soppresse le parole: «per la Sicilia
dal prefetto di Palermo ». Eccepisco for-
malmente la legittimitda di queste indica-
zioni che ritengo esulino dalla competenza
specifica della V Commissione bilancio.
Pongo pertanto una questione regolamen-
tare in proposito, che desidero sia sotto-
posta alla Presidenza della Camera. Dis-
sento radicalmente da queste condizioni
anche nella sostanza, per le ragioni espres-
se nella relazione, riconfermate nella re-
plica e anche sottolineate dai colleghi.

DANTE SCHIETROMA, Ministro per la
funzione pubblica. Mi trovo in imbarazzo
tra il raccogliere lo stimolo che viene da
questo dibattito a riaprire tutto il discor-
so sulle mie dichiarazioni e il riservarmi,

tenendo conto che il dibattito ha gia un
senso compiuto € che sono state fatte va-
lutazioni e considerazioni alle quali ha
risposto compiutamente il relatore con il
quale concordo perfettamente, di ritornare
su problematiche di carattere generale in
occasione della presentazione del secondo
elaborato, gid preannunciato, sulla inda-
gine del FORMEZ, di cui si & parlato a
sufficienza da per tutto, fuorché in Parla-
mento. Ritengo che sard pertanto necessa-
rio discuterne in questa sede, che ¢ la
piu idonea, dovendosi prendere qui tutte
le decisioni conseguenziali. Scelgo quin-
di la via della risposta breve e deside-
ro innanzi tutto ringraziare i miei pre-
decessori, perché mi trovo nella fortuna-
ta situazione di chi sta raccogliendo i
frutti, considerando l'apertura di questa
Commissione e del Parlamento, le condi-
zioni in cui si trovano i sindacati e lo sti-
molo ad applicare certe riforme. Mi fa
piacere trovarmi qui in questo momento
di grande responsabilita e poter vedere la
realizzazione di punti particolarmente qua-
lificanti della riforma, di cui si sta discu-
tendo da molto tempo.

Anche io ritengo doveroso ringraziare
i miei predecessori per gli studi effettuati
e gli elementi acquisiti. Desidero ringra-
ziare, inoltre, questa Commissione per
aver consentito il varo di riforme assai
importanti, quale quella del Consiglio di
Stato. Consentitemi, infine, di ringraziare
i miei collaboratori ed, in particolar mo-
do, quelli tra essi che hanno lavorato
alla predisposizione del provvedimento in
esame.

L'importanza del disegno di legge-qua-
dro sul pubblico impiego, di cui tutti sia-
mo convinti, & attestata dal fatto che gia
la sua presentazione e la previsione di
una sua rapida approvazione stanno con-
dizionando una serie di comportamenti,
tanto da determinarne, in un certo senso,
I'applicazione prima ancora che diventi
legge.

Mi considero tra i piu rigorosi difen-
sori del ruolo del Parlamento e ritengo
che nel nostro sistema di repubblica par-
lamentare tutto debba passare attraverso
il Parlamento, ma ha ragione il relatore
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ad aver rilevato che una democrazia non
¢ fatta solo di cose scritte e che occorre
fare in modo che la Costituzione venga
interpretata nel modo meno rigido possi-
bile. La democrazia & fatta anche dalla
evoluzione di certe mentalita e soprattut-
to di certi comportamenti.

Sul piano dei comportamenti, ad esem-
pio, & opportuno notare con quale menta-
lita i sindacati confederali — ma anche
gli altri sindacati sono stati costretti ad
adeguare in tal senso la propria azione -
abbiano affrontato i problemi contrattuali
del settore dei trasporti ferroviari, non
tanto per quanto riguarda la parte, pure
importantissima, del trattamento econo-
mico, ma soprattutto gli aspetti relativi
ad una migliore organizzazione del lavoro,
anche al fine di conseguire una maggiore
efficienza dei servizi.

Faccio sempre notare come il punto
6) della piattaforma antiinflazione presen-
tata dai sindacati faccia espresso riferi-
mento quasi esclusivamente alla produtti-
vita della pubblica amministrazione. E giu-
sto essere conformi alla nostra organizza-
zione istituzionale e costituzionale, ma oc-
corre essere consapevoli del fatto che la
democrazia ¢ fatta anche di sviluppo delle
mentalita e dei comportamenti ed alla lu-
ce di cio siamo nelle condizioni di poter
accedere ad una certa interpretazione del-
la Costituzione.

Per quanto riguarda la preoccupazio-
ne, emersa nel dibattito, che il Governo
faccia delle enunciazioni per bocca del
ministro della funzione pubblica, alle qua-
li, poi, non seguano comportamenti con-
formi, richiamo l'attenzione dei colleghi
sul fatto che nessuno di noi pud pensare
di attuare tutte insieme le riforme neces-
sarie ed & questo un punto delicato, per-
ché ogni ministro ritiene urgente e priori-
taria la riforma del proprio dicastero ed
¢ spinto dalla volontd di fare il meglio
per il settore che ricade sotto la sua re-
sponsabilita. Per tale ragione sono sem-
pre presente ai lavori del Consiglio dei
ministri, che seguo con grande attenzione
per evitare che vengano prese decisioni
che pregiudichino un quadro organico di
riforma.

Desidero, inoltre, rilevare come occor-
ra definire criteri e responsabilitd precise
che consentano di superare ’attuale situa-
zione nella quale gli sforzi compiuti, attra-
verso un lavoro che dura a volte intere
nottate, per ottenere la compatibilita de-
gli accordi contrattuali rispetto ad esigen-
ze generali di natura economica e norma-
tiva, sono spesso resi vani dall’assenza di
ogni potere di controllo su chi & preposto
a seguire la fase attuativa dei contratti,

Mi & stato chiesto quali provvedimenti
il Governo stia predisponendo affinché la
legge-quadr> non resti una iniziativa iso-
lata. Ebbene, colgo l'occasione per racco-
mandare a questa Commissione un solle-
cito esame del problema della dirigenza,
in ordine al quale, rispettando l'impegno
assunto, il Governo ha presentato in Par-
lamento il provvedimento di riforma. Voi
stessi avete affermato che si tratta di un
provvedimento che non ammette indugi
e sono io, adesso, a chiedere un impegno
urgente della Commissione, essendo la so-
luzione del problema della dirigenza im-
procrastinabile, se non si vuole correre il
pericolo di gravi scollamenti nell’applica-
zione della legge-quadro sul pubblico im-
piego in presenza di disfunzioni proprio
tra quegli strati della pubblica amministra-
zione che ne debbono guidare la riforma.

Altra questione di particolare impor-
tanza ¢ quella della riforma della Presi-
denza del Consiglio dei ministri, in ordine
alla quale il lavoro di una commissione
particolarmente qualificata ha gia consen-
tito di predisporre un testo che & stato
diramato a tutti i ministri. Penso che ci
troviamo gid nella condizione di poter ap-
provare domani un disegno di legge sulla
Presidenza del Consiglio da presentare al
Parlamento.

Per quanto riguarda la questione del
riordino dei ministeri, essa & di notevole
importanza. La nostra organizzazione mi-
nisteriale & ancora quella dei tempi di
Cavour, non ci sono molte differenze. Il
problema ci preoccupa moltissimo perché
si riflette sul comportamento coordinato
della burocrazia, degli organi di governo
centrali, regionali e locali che diventano
sempre pitt importanti nel disegno di ri-
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forma che stiamo portando avanti. Occor-
re preliminarmente sciogliere un nodo.
Molti ritengono che i ministeri possano es-
sere ridotti a quattro o cinque, ma di-
menticano la situazione reale del nostro
paese, il fatto, ad esempio, di avere Go-
verni di coalizione. Ve lo immaginate un
Consiglio dei ministri di sei-sette persone
in un paese come il nostro ? Bisogna quin-
di riflettere realisticamente sul problema
e vedere cosa si pud fare in concreto, an-
che considerando che nel mondo occiden-
tale vige il concetto della specializzazione
e vi sono stati democratici che hanno avu-
to anche pit di 40 ministri, cosa che
perd io ritengo una esagerazione. Affinché
il Consiglio dei ministri sia un organo
all’altezza delle circostanze, io ritengo che
la situazione attuale vada mantenuta, an-
che se una riforma & necessaria perché
vi sia una gestione della pubblica ammini-
strazione a carattere compiuto e unitario.

Desidero poi sensibilizzare la Commis-
sione sulla scuola superiore della pubblica
amministrazione. Il mondo di oggi co-

stringe tutti a studiare e a continuare gli

studi, ma nella pubblica amministrazione,
una volta conquistato il posto, spesso ci
si nasconde in un sottoscala e si pudo an-
che diventare direttore generale. Bisogna
essere tutti d’accordo nel dire che biso-
gna studiare, continuare gli studi e avere
una scuola che sia veramente in grado di
mettere la pubblica amministrazione al-
I'altezza dei compiti e delle circostanze.
Sono dell’avviso — cosi come credo voi -
che il Consiglio superiore della pubblica
amministrazione debba essere valorizzato,
ed allora & necessaria una riforma. In
proposito & stata istituita una commissio-
ne di studio, ad altissimo livello, in mo-
do da poter portare una proposta che ab-
bia un certo valore in sede di Consiglio
dei ministri e in Parlamento.

Per quanto riguarda l'indagine sul FOR-
MEZ, spero fra una settimana o due di
poter presentare alla Commissione un
compendio di circa 200 pagine, delle 12
mila dell'indagine, accompagnato da una
presentazione.

Vorrei infine richiamare l'attenzione sul
fatto che a fine maggio si rjunira la con-

ferenza della pubblica amministrazione nel-
la quale esponenti del mondo politico €
della cultura saranno chiamati ad espri-
mere le loro opinioni, di cui il Governo
intende far tesoro, unitamente alle valuta-
zioni emerse dai dibattiti di questa Com-
missione e in particolare del Parlamento,
per avviare un processo di rinnovamento
in questo campo.

Ringraziando ancora i colleghi interve-
nuti nel dibattito, mi dichiaro disponibile,
nel corso dell’esame dell’articolato, ad
eventuali chiarimenti ed approfondimenti.

PRESIDENTE. Quanto ai rilievi avan-
zati dal relatore sul contenuto del parere
della V Commissione bilancio, sarebbe
forse opportuno trasmetterli, come decisio-
ne della Commissione, alla Presidenza della
Camera, per avere una risposta ufficiale.

Fravio COLONNA. Riterrei pili oppor-
tuno richiedere alla V Commissione bi-
lancio un riesame del parere, che tenga
conto dei rilievi sollevati in questa sede
in ordine all’ambito della sua specifica
competenza. Se la V Commissione insi-
stera nel parere, del problema andra inve-
stita la Presidenza della Camera.

Franco BASSANINI. Ritengo opportuna
questa proposta. Infatti, in sede di V
Commissione bilancio anch’io ho eccepito
la legittimita di alcune delle condizioni
poste, ¢ con questa mia tesi, successiva-
mente, alcuni colleghi si sono dichiarati
concordi.

PRESIDENTE. Se non vi sono obiezio-
ni, rimane stabilito di chiedere alla V
Commissione bilancio il riesame del pare-
re da essa espresso, sulla base dei rilievi
di legittimitad formulati dal relatore.

(Cosi rimane stabilito).

Il seguito della discussione del disegno
| di legge & rinviato ad altra seduta.

La seduta termina alle 12,225.

IL CONSIGLIERE CAPO SERVIZIO
DELLE COMMISSIONI PARLAMENTARI

Dorrt. TEODOSIO ZOTTA

STABILIMENTI TIPOGRAFICI CARLO COLOMBO




