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Il gusto
del «vento nuovo»

Giacomo Costa S.1. *

| vento & cambiato» & lo slogan che con
(( I maggior frequenza appare per compendiare
il «terremoto» provocato dai risuliati delle
elezioni amministrative e dei referendum. Certamente & venuto alla luce un
movimento profondo, reso visibile dalle tante immagini di piazza, che va ben al
di 1a delle dinamiche dei partiti, non a caso — maggioranza e opposizione insie-
me — colti sostanzialmente alla sprovvista. Il quadro, ben lungi dall’essere ri-
composlo, richiede un discernimento delle radici di una novita che & certamen-
te portatrice di speranza, ma che ha bisogno di essere consolidata. Larticolo di
p- Sorge, alle pp. 492-501, affrontera pill direttamente la questione di un’anali-
si della situazione in chiave politologica. In queste pagine invece, dopo aver
ricapitolato brevemente gli eventi, ci preme cercare di evidenziare ’esperien-
za collettiva che come cittadini italiani abbiamo vissuto e interrogarci sul
contributo che i cattolici possone dare al rinnovamento del Paese in questo spe-
cifico frangente.

1. Una raffica di sorprese

Che ci fosse voglia di cambiamento si poteva intuire, e non solo al livello
internazionale con la «primavera» che ha smosso il mondo arabo o con il movi-
mento degli «indignados» in Spagna. In [talia un primo piccolo segnale era ar-
rivato a Milano dalle primarie del centro-sinistra per le amministrative {14 no-
vembre 2010), con la vittoria di un outsider come Giuliano Pisapia. Poi a
febbraio 2011 abbiamo assistito all'imponente mobilitazione che chiedeva ri-
spetto e dignita per l'universo femminile, con la partecipazione di eirca un mi-
lione di persone in pit di duecento piazze, e che, nonostante avesse tratto im-
pulso dalla reazione ai festini di Arcore, si era svolta in maniera trasversale agli
schieramenti partitici. Quindi, a maggio, si sono svolie le elezioni amministrati-
ve, con i nisultati sorprendenti di Milano e Napoli, e anche di molti centri mino-

* Direttore di «Aggiormamenti Socialis, <costa.g@aggiornamentisociali.it>.

© FesF - Aggiornamenti Sociali


IVO
Font monospazio
Torna all'indice


486 Gtacomo Losta o.l.

ri in tutta Italia. Infine, il 12-13 giugno, P'ultima sorpresa, ancora pii forte e
simbolica: la partecipazione di pitt di 27 milioni di italiani alle consultazioni
referendarie.

La novita si & dunque rivelata, ancora una volta, imprevedibile, superando
le congetture dei partiti, sia di maggioranza sia di opposizione, come le letture
degli analisti. Una volta verificatasi, possiamo provare a comprendemne le radici
e la genesi, nel tentativo di consolidare quanto di promettente i nuovi scenari
contengono. Anche i mezzi di comunicazione se ne sono accorti con ritardo,
perché i flussi di scontento e la voglia di cambiare sono passati attraverso
canali non convenzionali, mescolando le tecnologie del web 2.0 — in partico-
lar modo Twitter, Facebook e YouTube — a forme piu tradizionali, ma sempre
capillari, di passaparola. Attivi in queste reti, sia organizzate sia informali, sone
in modo particolare le donne, le nuove generazioni, il popolo del web: «cittadini
normali» che, lungi dall’essere qualunquisti, hanno cercato di esprimere la
propria opinione e di confrontarla con quella degli altri.

Certo, questo rinnovato attivismo si nutre del desiderio di reagire alla stan-
chezza, al fastidio, al rigetto per una politica che non ha nella sua agenda nessun
tema che incroci la vita dei cittadini, e soprattutto al disincanto per promesse
mai manienute. Tuttavia non si tralla sole di un movimento di reazione: il
rifiuto, a differenza degli anni passati, quando si traduceva nella ritirata, questa
volta si & sviluppato fino a divenire, senza che quasi nessuno se ne rendesse
conto, una forza propulsiva. La vera sorpresa & di segno positivo: una grande
voglia trasversale di partecipazione.

Molte persone, molti cittadini comuni, indipendentemente dall’orientamen-
to politico e dalla valutazione che danno dell’attuale Governo, hanno voluto in-
fatti inviare un messaggio molto chiaro: ¢i siamo, vogliamo esserci, vogliamo
esprimerci. Dopo anni di passivitd nei confronti di una politica sempre pii1 si-
deralmente lontana, paiono essere scatiati negli italiani un bisogno diffuso di
buona politica € la passione per la ricerca di un bene comune che va al di la
dellPopposizione viscerale tra le parti.

Accomuna le amministrative e i referendum il desiderio di riappropriarsi
della vita democratica del Paese, una sorta di «ritiro» della delega. Entrambi
gli schieramenti devono registrare lo scollamento degli elettori dalle indicazioni
dei vertici di partito: nel centro-sinistra lo si vede dall’esito di molte primarie,
nel centro-destra dai risultati delle elezioni amministrative e, ancor di pii, dal-
la decisione di molti di recarsi alle urne per i referendum nonostante la campa-
gna astensionista di gran parte del Governo. Cosl, come vari osservatori fanno
notare, nessuno pud proclamarsi davvero vincitore delle recenti tornate eletto-
rali: gli elettori hanno preso distanza dalle scelte di partito, quale che sia il
partito. Il messaggio alla classe politica nel suo complesso & chiaro: non si pud
governare, una citti o un Paese, ignorando 1 suoi cittadini.
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Insieme agli apparati di partito e alle loro logiche pil autoreferenziali, vie-
ne messa in crisi dalle sorprese del 2011 anche Pideologia antipolitica o
postpolitica, di cui in questi anni si sono alimentate le correnti demagogiche di
destra come di sinisira, con le loro peggiori conseguenze: screditamento e demo-
lizione di tutto ¢id che & pubblico o comune, sdoganamento del qualunquismo
pit insolente, abdicazione delle istituzioni alla legge del pin forte, inaridimento
delle radici della vita democratica, eriminalizzazione sistematica del dissenso
incitazione anarchica.

Non & dunque vero — come la retorica antipolitica ci aveva abituato a
pensare — che gli italiani non ne possono piu della politica tout court.
Quello che non sopportano & una certa politica, e soprattutto 1 politici che la
attuane, mentre appaiono interessati alle facce nuove — come quelle uscite da
molte primarie — e a una politica capace di affrontare le questioni di fondo del
nostro vivere comune, come quelle alla base dei referendum,

Sarebbe ingenuo pensare che lo scetticismo nei confronti della politica, che
ha tenuto molti lontano dalle urne per lungo tempo, sia scomparseo in talia.
QQuanto accaduto perd, per quanto non sia condiviso da tutto il Paese, & un se-
gnale importante: «Una lezione per tutti i cittadini, soprattutto per quelli che
per anni hanno seguito con noia e sonnolenza le vicende politiche italiane, di-
sertando le urne quando decisioni impertanti venivano prese, oppure fidandosi
ciecamente dei politici che avevano votato, seguendoli come si fa con la squadra
del cuore» {TINAGLI L., «I cittadini vogliono contare», in La Stampa, 13 giugno
2011).

2. Eventi preziosi e fragili

Ci possiamo rallegrare che, per quanto sottoposta al rullo compressore di
strategie sostenute da un immenso potere economico e mediatico, la societa
italiana non sia stata completamente spianata. Certo, ha dato segni prolungati di
acquiescenza, ma non si & mai interamente polverizzata nella passivita. Negli
scorsi mesi molti italiani hanno provato a reagire, a informarsi, confrontarsi e
impegnarsi, ad abbandonare gli schieramenti e le posizioni partigiane a
prior. 51 tratta di un evento di cui cogliere I'importanza, ma senza cedere a
trionfalismi troppo rapidi che potrebbero nasconderne la fragilita e le possibili
ambiguiti.

La voglia di cambiamento e 'immenso giacimento di energie che si & rive-
lato non bastano a mutare il quadro politico: quanti movimenti popolari di liber-
12 e pariecipazione non riescono poi a superare la prova della realta? La storia
permetterebbe di riempire pagine di esempi di disillusione e dobbiame prestare
attenzione al rischio — sempre in agguato — di una deriva gattopardesca: «Se
vogliamo che tulto resti com’, bisogna che tutto cambi».
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a) |l gusto della festa

(i sembra che gli eventi delle ultime settimane contengano alcuni elemen-
\i preziosi, che possono rappresentare i cardini di una esperienza forte a cui
guardare quando 'ordinaria evoluzione delle cose inevitabilmente smorzera gli
entusiasmi e ci porra dinanzi a contraddizioni e frustrazioni. Ricordare di aver
gustato qualcosa di buono ci aiutera a continunare a cere arlo, senza lasciar-
ci nuovamente andare alla facile disillusione.

Una occasione in cui si & sperimentato il gusto della novita & la festa che ha
seguito la proclamazione dell’esito delle elezioni amministrative, in particolare
in quelle citta in cui i risultati sono stati pi clamorosi rispetto alle previsioni.
In particolare, piazza del Duomo a Milano — a pochi passi dalla nestra Reda-
zione — si @ riempila di gente comune che, con la leggerezza e 'autoironia
proprie del mondo del web 2.0, celebrava un suceesso in cui ciascuno ha sen-
tito di poter contare, perché il suo contributo, per quanto piccolo, era
risultato determinante per cambiare il volto della citta. E questa percezione di
«potere diffuso» che ha permesso di uscire dall'immobilismo e ritrovare le ener-
gie per partecipare, compiendo la promessa di cambiamento che conteneva.
Quella piazza, a differenza di molte altre che abbiamo visto in questi anni, era
chiaramente unita «per» qualcosa e non «contro» qualcuno: nessuno slogan
menzionava dei nemici e il colore dominante, I’arancione, faceva riferimento a
molie rivoluzioni pacifiche e non ai partiti tradizionali.

Per i referendum D'esperienza del gusto va probabilmente rintracciata nel
clima di mobilitazione, nelle discussioni anche accese, nell'impegno comune,
nella creativita di trovare il modo per informare i cittadini e sconfiggere sia
la congiura del silenzio mediatico che troppo a lungo aveva avvolto le consulta-
zioni, sia la pesante scia di insufficiente partecipazione che sembrava condan-
nare anche questi referendum al mancato raggiungimento del quorum. F l'espe-
rienza di un popolo che si (ri)assume la responsabilita di esprimersi.

E ¢id che dovremmo ricordare di questo giugno: il gusto dell’esperienza
vissuta, la capacita di non dividere il mondo tra amici e nemici. La parteci-
pazione democratica va esercitata ogni giorno, informandosi, ragionando, discu-
tendo, non solo quando stiamo per scivolare nel baratro o quando qualcosa co-
mincia a toccarci personalmente. E non solo nelle piazze, ma nelle case, nelle
aziende, nelle scuole, nelle strade, mettendosi in giseo in prima persona.

Solo cosi una democrazia pud mantenersi viva e rinnovarsi sempre, anche
quande non siamo chiamati alle nrne. Averne (ri)fatto esperienza & un patri-
monio prezioso, a cui attingere nei momenti di oscurita o di confusione,
contro i quali certo le sorprese di quest’anno non ci hanno vaccinati. Ci sembra
questa la ragione che ha spinto molte famiglie a portare in piazza bambini anche
piceoli, offrendo loro L'opportunita di vivere in questa festa qualcosa del bene
comune, per poterlo poi ricordare.
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b} Guastafeste

Nella festa, I’entusiasmo pud giocare brutti scherzi. Il pit rischioso &
quello di farci abbassare la guardia, permettendo ad altri «gusti» di mescolarsi
a quello che la festa vuole celebrare, facendole perdere tutta la leggerezza e
inquinandone la memoria. Sono i gusti di altre esperienze, quelle legate a un
passato da cui le sorprese del 2011 ci mostrano inaspettatamente una possibili-
ta di uscire.

Certamente ha rappresentato una stonatura, rispetto al clima della festa
di piazza che sopra abbiamo ricordato, il ricorso, da parte di esponenti politici,
a espressioni di tipo militare, pid improntate alla logica del «contro» che a
quella del «per», probabilmente nel tentativo di annettersi una vittoria. Ma
questo significherebbe cancellarne la novita, che deve essere invece custodita
e difesa anche dalla tentazione di tornare a scivolare in veechi schemi, a parti-
re dal modo in cui elettori ed eletti gestiranno il proprio ruolo nei prossimi
mesi e anni.

La prima sfida che attende 1 primi come i secondi & quella di uscire dalla
esasperante logica della personalizzazione che negli ullimi vent'anni & staia
impressa al confronto politico nel nostro Paese: se i nuovi amministratori si
trasformeranno immediatamente nei demiurghi o nelle sciagure di turno, torne-
remo a perdere I'opportunita di un serio e democratico confronto sui preblemi e
sulle loro soluzioni.

Uesito dei referendum, poi, pone un problema di rappresentanza di quel
57% di cittadini, di sinistra, di centro e di destra, che si sono recati alle urne,
rispetto a forze politiche che hanno incautamente snobbato la consultazione o
hanno cavalcato i quesiti in modo strumentale ¢ a volte tardivamente. Coloro che
sono andati a votare il 12-13 giugno, per quanto motivati, non rappresentano
ancora un blocco, né si vedono con chiarezza i contorni di un progetto sociale e
politico autorevole, capace di coinvolgere tanti. In questa situazione & grande il
rischio della frammentazione e dello smarrimento del senso dell'impegno maiu-
rato nelle scorse settimane.

3. Cittadini e credenti

Le recenti sorprese coinvolgono ¢ interpellane anche i cattolici italiani.
Li eoinvolgono perché, insieme a molte altre componenti della societa, li hanno
visti protagonisti del loro emergere. Un tema come quello dell’acqua, anche per
le sue profonde risonanze simboliche, ha suscitato la mobilitazione, piii corale
che mai, di numerose componenti del mondo cattolico, di base e di vertice, a
fianco di molii aliri: i cattolici si misurano da cittadini come tutti gli altri, a
partire dal loro patrimonio. Che & quello di una sapienza, fondata sull’antropo-
logia eristiana, che porta a fondare la politica e I"autorita non sul potere, ma
sulla ricerca del bene comune (come ha ricordato anche Benedetto XV1 nel suo
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discorso agli esponenti della societa civile croata, il 4 giugno scorso, riportato
alle pp. 534-536). Parole che sembravano ormai quasi fuori dal tempo e che
invece tornano prepotentemente di attualita: di fronte a una societa che — final-
menle — pare avvertirne nuovamente il bisogno, 1 cattolici italiani sono chiama-
ti innanzitutto a «lucidare i gioielli di famiglia», a partire dal corpus della dot-
trina sociale della Chiesa, per metterli a disposizione di una collettivita che ha
bisogno di consolidare quel gusto per la novita che ha sperimentato.

Non si traita sicuramente di «battezzare» frettolosamente il nuove
vento della politica italiana, compiendo lo stesso errore di quanti in queste
settimane hanno cercato di appropriarsene, ma di partecipare a un discernimen-
to colletlivo «dei segni di questi tempi», per permettere che emergano e portino
frutto.

Solo una paziente e attenta rilettura dell’esperienza — quella persona-
le e quella comune dei cittadini appartenenti a uno stesso territorio — potra
evidenziare «tracce» che annunciano un bene {obiettivi, valori, norme} per il
quale si pud decidere di impegnarsi. Questo bene non & sicuramente ancora
evidente nella sua pienezza, ma si mostra attraverso indizi che vengono ricono-
sciuti come portatori di una speranza, di una «promessa» a cui si fa eredito
e su cui far convergere la mobilitazione di quanti hanno riassaporato il gusto di
un impegno.

Certo, questi segni non sono facili da rieonoscere € 1 criteri operativi per
discernerli sono, anche per il cristiano, «criteri umani», e quindi devono essere
comprensibili da ogni coscienza e comunicabili. La chiave pud essere la ricerca
di quanto autenticamente promuove la persona, a partire da come la compren-
diamo alla luce della fede, come base per la tutela di liberta e diritti che, senza
un solido fondamento, rischiano troppo facilmente di svuotarsi o addirittura di
trasformarsi nel proprio contrario.

Questo discernimento dovra anche guidare I'atteggiamento dei cattolici nei
confronti delle nuove amministrazioni, a partire dai non pochi che ne fanno
parte. mantenendo desta la preoceupazione per un approccio integrale ai
problemi delle citti o del Paese.

Infatti non possono bastare ai cattolici, attenti al mistero della gratuita e
dunque al destino dei pitt deboli, di chi non ha potere né nulla da offrire per
ottenerlo, proposte parziali, magari utilizzate come nuove bandiere e a
copertura di prassi non altrettanto rinnovate. Non basta la difesa di diritii
specifici e di valori particolari, se poi si accetta, di fatto, quel primato delle
scelte individuali rispetto a ogni regola e a ogni riferimento etico. Nemmeno pub
bastare uno «scambio di favori» che riduca la Chiesa alla stregua di una lobby
fra tante. Appare dunque importante, in questo momento, dare rappresentanza
alle esigenze di vera solidarieta e socialita, che sole possono vincere Iaggressi-
vitd degli esclusi e le paure della societa. A questo il patrimonio di cui sono
portator1 impegna in particolar modo i eristiani.

Il gusto del «vento nuovo- 451

Non & una novita in prospettiva storica, ma gli eventi degli ultimi mesi ci
riconsegnano anche I'importanza del servizio che possono rendere figure si-
gnificative, capaci non di polarizzare su di sé un seguito acritico e populista, ma
di interpellare le coscienze facendo emergere quei nodi che, nella situazione
concreta, costituiscono la vera discriminante tra I'impegno autentico a favore «di
tutto I’'vomo e di tutti gli uomini» e la strumentalizzazione retorica del lessico
dei diritti e della liberta. £ un compito proprio dei cristiani, ed & un servizio da
rendere alla societd, di cui pud fruire anche chi non conosce o non condivide su
quali basi esso si fondi. Allo stesso tempo, & un mode per mostrare, a chi abbia
desiderio di scoprirla, la perenne vitalita del messaggio evangelico anche per
una societa che spesso si definisce secolarizzata e posteristiana.

Senza dimenticare le tantissime persone di questo tipo che si sono spese nel
nascondimento, ci sia permesso esprimere un ringraziamenio al eard. Tetta-
manzi, che, al termine del suo servizio come arcivescove di Milane, si 2 ritrova-
to bersaglio di pelemiche a sfondo politico per la sua liberta di ricordare in gesti
e parole il Vangelo. Nell'Ttalia delle sorprese, I'impegno & quello che per ogni
credente e per la Chiesa nel suo insieme possano valere le parole con cui egli
stesso ha commentato la vicenda: «Devo dire una cosa semplicissima: quando
intervengo faceio di tutto per farlo da credente e vescovo e parlo del Vangelo. Le
reazioni non mi turbano. lo compio la mia missiones.
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[ cattolici democratici
nella storia politica italiana

11 cammino che il cattohcesxmo mhano ha compiuto,
verso la progressiva acqulslzmne di una coscienza politi-

ca e di una prospettiva democratica, & stato lento e
- complesso. La cultura politica di ispirazione demécrati-
- ca ¢ liberale, che, nel sec. XIX in Europa e soprattutto
“in Francia, aveva teovato in uomini come Montalem-
-bert e Lacordzure lespressmne pitt significativa di un
| pensiero che intendeva coniugare il cristianesimo con la
liberta, aveva incontrato profonde diffidenze. Insom-

ma, il processo storico che, dalla rivoluzione francese si-
" no alla formazione degli Stati nazionali fondati suf si-

stema rappresentativo e sui modelli costituzionali d'i-
spirazione liberale, ha segnato 'emergere e I'affermarsi
" det moderni sistemi democratici, soprattutto in Europa

e riell America settentrionale, non sempre ha incontrato
" rispondenza e consenso nel cattolicesimo ufficiale e nel-
 la gerarchia ecclesiastica. Vi si contrapponeva un catto-
' licesimo chiuso ed ostile nei confronti del pensiero mo-

derno, contrario ai processi di democratizzazione e di
. laicizzazione dello Stato, assertore del ruolo centrale del
' papato, con venature legltum;stlche, nel quadro di un
" accentuato tradizionalismo, che si ispirava al pensiero
" di de Maistre, Bonald ¢ Donoso Cortés. La tradizione

del pensiero catrolico liberale, che aveva avuto una forte

presenza politico-culturale anche in Italia, negli anni
" del Risorgimento, con uomini quali Rosmini, Ventura,
Manzoni, Gioberti e Balbo, é che, dopo I'unita si rico-
“nobbe nel gruppo che faceva capo alla Rassegna nazio-
- nale di Manfredi da Passano, non fu in grado di tradur-
. re in concrete proposte politiche e culturali la sua linea
“conciliatorista e le sue aperture verso il pensiero liberal-
~democratico e verso una moderna cultura politica.

FRANCESCO MALGER]

Storico

sUna rilettura
della presenza del
cattolicesirno
democratico nella
storia politica e
civile del nostro
paese, deve
atutarci a capire e
a valutare cosa
giiesta storia e
guesta presenza
hanno
rappresentato nel
complesso e
difficile cammino
del nostro paese
in. 150 anni di vita
nazionaler,
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m Le origini del cattolicesimo democratico

* Quel pensiero e le istanze da esso sostenute, che portavano all’accettazione
delle liberta di pensiero, di stampa, d’associazione, di culto, suscitarono in molti il
timore di vedere travolto 'antico equilibrio sociale e compromessi i valori religiosi
e morali di cui la Chiesa era custode. Lenciclica Quanta Cura ¢ il Sillabo, seguiti
dal Concilio vaticano I e dalla proclamazione dell'infallibilita pontificia, evidenzia-
rono la preoccupazione delle gerarchie ecclesiastiche e I'assunzione di un atreggia-
mento difensivo, che respingeva i risultati di quei processi che avevano modificato
profondamente la storia dei paesi europei attorno alla meta dell'Ottocento.

La miopia di questo atteggiamento venne sottolineata anche da alcuni uomini
di Chiesa, da Bonomelli a Scalabrini e a padre Carlo Maria Curci, il quale, nel
1878, sottolined che era stato «shaglio capitalissimo» giudicare quei cambiamenti
come «una tempesta passeggera», mentre si trattava dell’«ultimo compimento di
una trasformazione delle societd civili: la quale iniziata nel trattato di Westfalia,
conseguenza naturale della Riforma, ¢ recata in atto in tutti i paesi d’Europa, ed
eziandio in quasi tutta 'Italia, ebbe la sua ultima mano nella breccia di Porta Pias.

Quelle resistenze, che accompagnarono sopratturco il pontificato di Pio IX,
vennero ad attenuarsi alla fine del XIX secolo, quando di fronte ai processi di svi-
luppo economico capitalistico e all'emergere della cosiddetra “questione operaia”,
Iimpegno sociale ¢ politico dei cattolici acquistd una dimensione nuova, che con-
tribul ad inserire I'azione dei cattolici nel contesto di una piti incisiva partecipazio-
ne alla vita sociale e politica. Questo passaggio prende corpo quando comincia a
maturare una giovane generazione di cattolici, la quale, nutritasi alle istanze sociali
contenute nell’'enciclica Rerum novarum e nel magistero sociale della Chiesa, vi ag-
giunse 'adesione piena e convinta alla democrazia politica e ai metodi che la rego-
lano. Emerse, in alcre parole, I'esigenza di misurarsi con i nuovi strumenti della lot-
ta politica e sociale, adeguando il significato della presenza cristiana in una societa
che subiva grandi trasformazioni politiche, sociali ed economiche, che imponeva-
no non solo una visione pilt moderna ¢ pil libera, ma un adeguamento dell'ispira-
zione cristiana e degli indirizzi culturali ai moderni istituti della vita democratica.

m Cristianesimo — democrazia

® L'accostamento tra cristianesimo e democrazia non era evento nuovo nella
storia del carrolicestmo europeo. Si era manifestato in forme diverse soprattutto in
Francia e in Belgio. In Francia, sin dal 1848 I'abbé Maret e Federico Ozanam con
il loro giornale LEre Nuovelle avevano sostenuto la necessica della conciliazione tra
fede cristiana e ideali democratici, ma si trattd di una esperienza molto breve.
Qualche decennio dopo, all'inizio degli anni Novanta, sempre in Francta, emerse
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un giovane clero (gli abbés démocrates), impegnato nella diffusione dei nuovi ideali
sociali e politici e guidato da L. Harmel, 2 Dabry e . Lemire, che nel 1896 costi-
wuirono la Ligue frangais du coin de terre e du foyer. Seguirono altre iniziative quali
' Action catholique de la Jeunesse Francaise, | Action Populaire e il Sillon, guidato da
Marc Sangnier che, nel 1905, con Vopera Lesprit démocratique auspicd il rinnova-
mento morale e religioso della societd, attraverso un solido legame tra democrazia e
cristianesimo, superando gli egoismi del capitalismo, e rifiutando il materialismo
soctalistal.

In Italia questo processo avvenne grazie a Toniolo, che ne fu il maggior teorico,
¢ al giovane movimento democratico cristiano, che ebbe in Romolo Murri il suo
leader pilr significativo. La presenza dell'organizzazione democratico cristiana nac-
que e mosse i suoi passi all'interno degli organismi ufficiali del movimento catroli-
co, con l'obiettivo di superare la subordinazione del laicato cattolico alle gerarchie
ecclesiastiche, al fine di realizzare soluzioni non solo autonomistiche, ma ispirate
all'esigenza di un rinnovamento culturale, sociale e religioso. Un rinnovamento
che, in quel momento, appariva estranco agli indirizzi pastorali di Pio X, ispirati
non solo alla formula «instaurare omnia in Christor, ma anche al consolidamento
dei «principi di dipendenza e di autoritd», giudicati essenziali in una societd come
la Chiesa, concepita in modo gerarchico e ritenuti necessati anche per guidare i
cattolici nelle loro scelte sociali e politiche.

Le istanze democratiche cristiane si legavano quindi all’esigenza di un impegno
autonomo del cristiano sul piano sociale e politico che non escludeva anche un rin-
novamento culturale e religioso, sia pure fedele al pensiero scolastico. Lesigenza
dell'incontro tra cristianesimo ¢ democrazia ¢, come conseguenza, la rivendicazio-
ne dell’autonomia politica e sociale del cristiano di fronte alla gerarchia, come ha
sottolineato Pietro Scoppola, rappresenta un problema di «ordine culturale e psi-
cologico» non meno grave dei problemi «posti dallo sviluppo della scienza modet-
na ¢ della critica storica». La Chiesa di Pio X mostro sempre profonde riserve nei
confronti dei nuovi indirizzi che stavano emergendo in seno ai gruppi e ai moyi-
menti di ispirazione democratico cristiana.

Come ha sottolineato Luigi Sturzo, in seno alla gerarchia ecclesiastica avvenne
un «trasferimento delle preoccupazioni antimoderniste dal campo delle scienze sa-
cre a quelle dell’azione sociales, per due motivi fondamentali, il primo «tutto eccle-
siastico e disciplinare» era il riflesso della concezione di Pio X «di sottoporre ogni
iniziativa cattolica all'autorita diocesanar. Questo orientamento si era gid manife-
stato con lo scioglimento dell'Opera dei congressi ¢ con la riorganizzazione dell’a-
zione cattolica sotto il diretto controllo dei vescovi. 1l secondo motivo era “politi-
co”, in quanto la «democrazia cristiana era apparsa in Francia, in [talia, nel Belgio e

' Condannaro da Dio X nel 1910, il movimento risorse poce dopo, prima con il nome di Silkon
catholigue ¢ poi come Ligue de la_feune Républigue.
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altrove, troppo a favore del popolo, aveva agitato idee sociali che venivano qualifi-
cate come socialiste. 1 padroni dicevano: “meglio i rossi (i socialisti) che i bianchi (i
democratici cristiani)”». Tutto questo portava al sospetto di modernismo per i cat-
tolici democrarici in Italia e per i cattolici repubblicani in Francia. Mentre il tenta-
tivo di mantenere dipendenti dalla gerarchia ecclesiastica le iniziative politiche ed
elettorali dei cattolici rifletteva, secondo Sturzo, «un’idea quasi parrocchiale della
vita politica»?.

Lesigenza dell’autonomia nasceva anche dal timore che emerse in ambienti de-
mocratico cristiani di fronce alla soluzione clerico-moderata, che rischiava di di-
sperdere le istanze sociali e le aspirazioni democratiche marurate nel clima di forte
risveglio sociale, politico e culturale che attraverso il cattolicesimo militante a ca-
vallo dei due secoli, con il rischio che tutto potesse annegare nel grande mare del
trasformismo e del clientelismo giolittiano. Soprattutto Murri colse i limit dei
nuovi indirizzi della gerarchia ecclesiastica. Sendi 'immediata esigenza dell’autono-
mia politica, la necessitd di un movimento che sul piano delle scelte sociali e politi-
che doveva sottrarsi dalla tutela ecclesiastica. Si trattava di una esigenza che era an-
che dettata dalla necessita di non disperdere, abbandonare un patrimonio di idee,
di organismi, di glornali, di energie che era maturato e si era affermaro nel corso di
pochi anni. «Il mio pensiero — scriveva Murri a Gallarati Scotti il 29 agosto 1906 ~
¢ che i carrolici italiani debbono conquistarsi il diritto di agire liberamente nella vi-
ta pubblica italiana». Cominciava per lui il periodo della «disubbidienza» e delle
condanne.

La Lega democratica nazionale fu I'esito della sfida autonomistica di Murri, ma
fu anche espressione vivace e significativa del tentativo di rivendicare un ruolo dei
cattolici sul piano sociale e politico sulla base di un indirizzo ispirato ad una ade-
sione piena ai valori delle liberta politiche e della giustizia sociale, senza trascurare
Pesigenza di far penetrare in seno alla Chiesa un ampio dibattito sul problema del
rapporto fra cattolicesimo ¢ democrazia.

m “Lintuizione cauta” di Sturzo

* 5i deve a Luigi Sturzo il superamento di questo momento critico del cattoli-
cesimo democratico. Egli intul che forzare la mano dell’autorith ecclesiastica pote-
va compromettere il lavoro di preparazione e di costruzione faticosamente avviato.
Occorreva invece una politica pii1 cauta, senza sfide, avendo perd chiaro I'obietti-
vo finale: un partito politico la cui fisionomia Sturzo delined nel noto discorso
pronunciato il 29 dicembre 1905 a Caltagirone. Un discorso destinato a segnare
una svolta nel pensiero e nella cultura politica dei carrolici italiani, i quali doveva-

1 L. Sturzo, Chiesa e State. Studio sociologico-storice, Zanichelli, Bologna 1978, vol. TI, p. 153.
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no accettare la caratteristica della vita pubblica moderna, che era e resta civile. Do-
vevano abbandonare la mentalita della contesa per la fede ¢ accettare la condizione
imposta «dalla natura dell’ambito di vita e dalle caratteristiche del pensiero mo-
dernow.

Sturzo intendeva costruire, un partito autonomo dalla gerarchia ecclesiastica,
con una chiara fisionomia democratica, che doveva maturare dal basso, alimentarsi
ai problemi reali ¢ concreti del paese, diventare il risultato di una presa di coscienza
e di una maturazione civile e politica dei cattolici, che dovevano mettersi «a paro
degli aluri partiti nella vita nazionale, non come unici depositari della religione, ma
come rappresentanti di una tendenza popolare nazionale, nello sviluppo del vivere
civiler.

Si trattd di un discorso che assunse il carattere di manifesto politico, di proget-
to che, pur avendo ancora bisogno di preparazione e di attesa, andava comunque
perseguito, attraverso una presenza attiva dei cattolici nelle amministrazioni comu-
nali, nelle organizzazioni contadine ed operaie, nelle cooperative e nei sindacati,
respingendo le collusioni con altre forze politiche e rifiutando le combinazioni
elettorali clerico-moderate.

u [l popolarismo

* Con la nascita del partito popolare italiano nel 1919, il cattolicesimo demo-
cratico italiano riusci ad esprimere una cultura e un pensiero politico, il popolari-
smo, che, pur nutrito dei valori e della tradizione del movimento cattolico italiano,
con particolare riferimento all'esperienza democratico cristiana, assunse una sua
originale e peculiare fisionomia. Scrisse Sturzo, riferendosi alla cultura politica che
stava alla base del pensiero popolare: «I1 popolarismo ¢ democratico ma differisce
dalla democrazia liberale perché nega il sistema individualista e accentratore dello
Stato e vuole lo Stato organico e decentrato; & liberale (nel senso sano della parola)
perché si basa sulle liberta civili e politiche, che afferma uguali per tutti, senza mo-
nopolio di partito e senza persecuzioni di religione, di razza, di classe; ¢ sociale nel
senso di una riforma a fondo del regime capitalista attuale, ma si distacca dal socia-
lismo perché ammette la proprieta privata, pur rivendicandone la funzione sociale;
afferma il carattere cristiano, perché non vi pud oggi, essere etica e civilta che non
sia cristiana»?. .

Secondo Sturzo il movimento politico dei cattolici aveva attraversato tre fasi
diverse. L'esperienza del cattolicesimo liberale francese ed europeo che costituiva il
primo momento in cul prende corpo un movimento cattolico ispirato alla liberta ¢

1l eesto del discorso in L. Sturzo, ! discorsi politici, Roma 1951, pp. 351-380.
4L, Sturzo, Chiesa ¢ Stato, cit., 11, p.168.

FEELAY
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alla democrazia. Una prima fase che definisce «colorata da sentimenti romantici,
da aspirazioni liberali con gli inizi dei movimenti democratici basati sulle nuove
costituzioni degli stati continentali». 1l secondo momento riguarda il periodo della
Rerum Novarum ¢ della democrazia cristiana, che si svolge principalmente sul pia-
no sociale. Il terzo momento andava collocato alla fine della prima guerra mondia-
le, con la nascita dei «partiti popolari o partiti democratici dispirazione cristiana»,
quando «il movimento politico fra i cattolici guadagnd un respiro e una responsa-
bilitd che non aveva mai posseduto in passato»’.

» Le riforme

* Ageiunge Sturzo che mentre i catrolici liberali alla Montalembert «avevano
accentuato la nota della liberta, che era il problema del giorno», i democratici cri-
stiani avevano messo in valore le riforme sociali, i popolari mettevano in primo
piano la riforma dello Stato: Precisa Sturzo: «Le liberta civili e politiche erano ac-
quisite e allora nessuno le discuteva; le leggi sociali erano gia iniziate e i movimenti
operai ne sollecitavano l'artuazione; la crisi principale era quella istituzionale e fun-
zionale dello Stato, che si ripercuoteva anche sulle libertd politiche e sulle riforme
sociali»®.

Il partito fu per Sturzo un fatto anzitutto di cultura. Il popolarismo non nasce,
ciog, dalla pura visione dell’utile, non & la traduzione pratica, effettuale di una
ideologia di massa, non nasce dall’odio classista contro la borghesia, i capitalisti, i
grandi proprietari, ma & l'interprete delle esigenze di riscatto, di mutamento, di
giustizia che provengono dalla societa civile. E un grande fenomeno di cultura
umanistico-cristiana, dove si coglie il richiamo ai grandi intelletruali italiani del li-
beralismo di ispirazione cristiana, quali Rosmini, Ventura, Balbo e Manzoni.

Sul piano dei rapporti fra fede e politica, si dava al popolarismo una operazione
di grande significato. Laconfessionalismo proclamato dal partito popolare a tutela
della sua autonomia e liberta d’azione sul piano delle scelte politiche, segna il salto
di qualita pii significativo compiuto dalla cultura politica dei cattolici italiani dal-
Punic in poi. Con questa scelta venivano superate quelle posizioni ibride ed equi-
voche che avevano caratterizzato I'esperienza dei catrolici intransigenti, soprattutto
nell'Orttocento, e che avevano prodotto un integralismo che recava pregiudizio
non solo alle istanze politiche dei cattolici ma agli stessi valori dalla fede di cui essi
erano portatori.

* L. Sturzo, Politica e morale {1938). Coscienza e politica (1953), Zanichelli, Bologna 1973, pp. 328-
339. Cfr. anche E. Guecione, La storia delle dottrine politiche nelle opere di Luiyi Sturzo, in AaVy, Lugt
Sturz ¢ la democrazia nella prospettiva del terzo millennia, Leo S. Olschki, Firenze 2004, vol. 1, p. 142.

& L. Sturzo, Chiesa ¢ Stato, cic., vol. 1L, p. 167,
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m Lostilita del fascismo

* Lemergere del fascismo nella vita politica italiana portd ad un lento ma ine-
sorabile declino della forza e della incidenza politica che il partito popolare si era
guadagnato tra il 1919 e il 1921, Perse consistenza il progetto politico di Sturzo
che mirava ad indirizzare il cattolicesimo italiano verso una chiara adesione alla de-
mocrazia, attraverso una forza politica capace di proporre un radicale rinnovamen-
to delle strutture del vecchio Stato liberale, dando spazio alle autonomie locali, ad
un nuovo equilibrio negli assetti sociali ed economici del paese, al recupero di un’l-
talia rurale emarginata. Con l'avvento del fascismo si assiste ad un progressivo di-
stacco di una parte del mondo cattolico dal popolarismo, all’emergere di un senso
di sfiducia nei confronti di Sturzo e del suo partito. Il progetto di Sturzo non trovd
pilt tra 1 cattolici quella base di ampio consenso che pur lo aveva sorretto al suo ap-
parire sulla scena politica italiana. '

La promessa fascista di riportare tranquillitd e ordine nel paese, nelle citta e
nelle campagne, non trovo insensibile una parte del mondo cattolico, tanto pit
che Mussolini sembrava voler cancellare definitivamente la vecchia politica laicista
¢ anticlericale dello Stato liberale, per riconoscere alla Chiesa il suo ruolo e la sua
dignita. Ma il fascismo rispettava la Chiesa purché fosse ben chiaro che non pote-
vano essere tollerati atteggiamenti contrari al nuovo ordine politico. La liquidazio-
ne del popolarismo rappresentava il sacrificio necessario che il regime imponeva
per una nuova politica ecclesiastica in Italia. Gran parte dei catrolici giudicarono
inutile, ormai, un partito ad ispirazione cristiana quando era lo stesso capo del fa-
scismo a dichiararsi disposto a tutelare gli interessi della Chiesa. Meglio allora vol-
tare le spalle a Sturzo e al suo partito, di cui non si era mai interamente accolto il
progetto democratico e riformista.

Era chiaro che il partito popolare e soprattutto Sturzo, con la sua intransigenza
antifascista, con l'obiettivo di dare ai cattolici dignith politica e democratica, di-
ventava il reale ostacolo all’affermazione del fascismo, I'ultimo impedimento alla
definitiva affermazione del disegno egemonico di Mussolini. D’altro canto, in Va-
ticano non piaceva quella intransigenza guidata da un sacerdote, nei confronti di
un governo disponibile ad ascoltare le ragioni della santa Sede e a discutere ['anno-
so problema dei rapporti tra Stato e Chiesa in Italia. Le conseguenze non potevano
non portare al lento declino del partito, un destino che lo accomuno alle alre forze

-democratiche italiane.

Uomini come Sturzo, Ferrari e Donati tentarono dall’esilio, negli anni della dit-
tatura e dell’affermazione dei toalitarismi in Europa, di mantenere vivi I'idea ¢ il pa-
trimonio del popolarismo, la sua visione politica e la ferma difesa delle istituzioni de-
mocratiche. Si trattd di un impegno etico ¢ politico sorretto da una intensa religio-
sita, con il non nascosto obiettivo di svincolare gerarchia, clero € laicato cattolico da
un atteggiamento conformistico o connivente nei confrontt del regime fascista.
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® Il ritorno del cattolicesimo democratico

* La seconda guerra mondiale, la crisi del fascismo, la partecipazione cattolica
alla Resistenza tra il 1943 ¢ il 1945, segnarono la ripresa del movimento politico
dei cattolici. Fu Alcide De Gasperi a confrontarsi e misurarsi con la complessa e ar-
ticolata realth del catrolicesimo democratico italiano, nel quale confluirono non
soltanto i vecchi esponenti del partito popolare, quali Spataro, Piccioni, Gronchi,
Giordani, Cingolani, Cappi, Scelba, Zoli, Cassiani ed altri, ma anche i giovani cre-
sciuti in seno all’Azione cattolica, nelle organizzazioni della Fuci e del Movimento
dei laureati cattolici, sotto la guida di mons. Montini, tra i quali Moro, Andreott,
La Pira, Taviani, Gui. In questo quadro erano presenti anche uomini maturati nel
clima degli studi dell’Universita cattolica di Milano, come Dossetti, Fanfani ¢ Laz-
zati, e gli ex esponenti del Movimento guelfo d’azione, vissuto clandestinamente
negli anni Trenta e che aveva avuto in Malvestiti e Malavasi i due leaders pii signi-
ficativi.

Questa articolata composizione del mondo cattolico italiano, diversificata an-
che sul piano regionale ¢ locale, venne via via coagulandosi, attorno ad alcuni pro-
grammi, tra 1 quali il pil significativo, Idee ricostruttive della democrazia cristiana,
venne redatco dallo stesso De Gasperi e diffuso nel luglio 1943. Le indicazione del
programma degasperiano si basano sulla costruzione di «una democrazia rappre-
sentativa espressa dal suffragio universale, fondata sulla eguaglianza dei diritti ¢ dei
doveri ¢ animata dallo spirito di fraternitd, che & fermento vitale della civilta cri-
stianar. Il documento riaffermava, poi, la dignita della persona e la liberta delle co-
scienze, auspicando che, attraverso la missione spirituale della Chiesa, «il lievito
cristiano fermenti in tutta la vita sociale». Si tratta di enunciazioni che si richiama-
no alla tradizione liberal-democratica, mediata e corretta dalla influenza delle dot-
trine personaliste. Sul piano economico-sociale si coglie un non trascurabile richia-
mo alle istanze della scuola sociale cristiana. [ temi ricorrenti sono infatti la parte-
cipazione operaia agli utili e alla gestione delle imprese, la riforma agraria basata
sulla piccola proprietd contadina, la rappresentanza professionale e Iinterclassi-
smo, il decentramento amministrativo con la concessione di ampie autonomie agli
enti locali.

Sul piano della elaborazione di un programma economico-sociale vanno tenuti
presenti anche altri documenti che non mancarono di influenzare idee e indirizzi
del nascente partito. In particolare, il Codice di Camaldoli, redatto nel luglio 1943,
nel corso della “Settimana sociale” dei cattolici italiani, svolrast nello storico centro
toscano. Tra gli autori ed ispiratori del documento troviamo Sergio Paronetto, Pa-
squale Saraceno, Ezio Vanoni, Giuseppe Capograssi ed altri uomini che avevano
attraversato la crisi economica negli anni Trenta, convincendosi che in una econo-
mia capitalistica lo Stato avrebbe dovuto definire anche un suo ruolo imprendito-
riale in quei settori ove il privato non poteva arrivare. Si tratta di un documento ri-
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velatore di un intreccio di rapporti ed esperienze culturali diverse, I'una che prove-
niva dalla tradizione popolare, I'altra dagli ambienti vicini al movimento laureati,
di cui Paronetto fu tra le figure piti rappresentarive.

¢ Non mancavano, nei mesi successivi alla liberazione anche altre espressioni
politiche in campo cattolico, a cominciare dal Partito della sinistra cristiana di Os-
sicini e Rodano, erede di quel movimento dei cartolici comunisti che era stato pre-
sente nella lotta di liberazione, ma che non mancava di suscitare preoccupazione e
riserve in ambienti cattolici e vaticani, soprattutto per la dichiarata disponibilica al
confronto e alla collaborazione con il partito comunista. Altre proposte venivano
dal Partito cristiano sociale di Gerardo Bruni, fautore di un progetto di profondo
rinnovamento sociale, attraverso un socialismo personalista a base cooperativa. Ma
anche sul fronte della destra non mancavano indicazioni e pressioni tendenti a
condizionare 'atteggiamento politico dei cattolici. Emerse, infatti, in ambienti ec-
clesiastici, un gruppo di pressione, una sorta di lobby che prese il nome di “partito
romano” guidato da mons. Roberto Ronca, rettore del Seminario romano, che
tentd di realizzare un vero ¢ proprio disegno alternativo a quello di De Gasperi,
ispirandosi ad una linea conservatrice, anticomunista, insofferente della democra-
zia e dei partiti di massa riemersi nel clima della Resistenza.

Nel complesso, appare chiara I'esigenza del superamento dello Stato individua-
le e borghese, che porta la cultura sociale, politica e giuridica catrolica di quegli an-
ni a riaffermare la subordinazione dello Stato alla societd, o meglio la costruzione
di uno Stato in funzione della societd, come Capograssi aveva affermato sin dal
1922. La riscoperta dello Stato in funzione della societa si legava ad aleri e signifi-
cativi aspetti della cultura cattolica e del pensicro sociale cristiano: dall’esigenza di
uno Stato realizzatore del “bene comune” alla difesa e salvaguardia della persona
umana. Una idea, peraltro, che trovava ampi riscontri nella pubblicistica cattolica
di quegli anni e nei messaggi pronunciati da Pio XII durante la guerra ¢ nell'imme-
diato dopoguerra. Non a caso lo stesso pontefice nel radiomessaggio natalizio del
1944 aveva individuato nel sistema democratico il pit rispondente ai valori cristia-
ni, in quanto offriva al cittadino «la coscienza della sua personalita, dei suoi doveri
e dei suoi diritti, della propria liberta congiunta col rispetto della liberta e della di-
gnicd altrui»’.

m La Costituente
*» Nonostante non si possa parlare di una diretta continuita tra popolarismo e
democrazia cristiana, & indubbio che il ruole svolto dai cattolici nella costruzione

del nuovo Stato, attraverso la partecipazione alla elaborazione della nuova Carta

7 Pio XI1, Discorsi per la comunita internagionale, Studium, Roma 1957, pp.135 e ss.
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costituzionale, riprenda quella funzione che Sturzo aveva affidato ai popolari nel
primo dopoguerra, vale a dire la riforma dello Stato, di quello Stato che era entrato
in crisi profonda di fronte allassalto del fascismo e che doveva essere rifatto su
nuove basi ¢ con nuovi strumenti istituzionali. Il lavoro dei cattolici alla costituen-
te ebbe questo compito prioritario, riprendendo molte delle istanze che il popola-
rismo aveva elaborato, a cominciare dal decentramento regionale, alle riforme eco-
nomico-sociali, al rifiuto della guerra e cosi via,

Siamo di fronte ad un progetto che & sostenuto da una forte tensione etica e ci-
vile e da un impegno animato dalla volonta di costruire uno Stato al servizio del-
l'uomo e della societa. Dopo gli anni della guerra, dopo i duri mesi della occupa-
zione nazista ¢ della resistenza, quella parte del mondo cattolico che aveva matura-
to le sue scelte democratiche, non poteva non coniugare 'idea della democrazia
con quella della giustizia sociale. Al centro di questo disegno troviamo I'esigenza
del riscatto dell’'uomo, di quell’'uomo che era stato la victima predestinata di una
barbarie senza nome, che aveva subito persecuzioni, deportazioni, lucti e distruzio-
ni, che aveva assistito impotente ad ingiustizie ¢ vessazioni ¢ che ora chiedeva un
monde pilt giusto. Ma il progetto di uno Stato al servizio dell’uomo non era sol-
tanto il riflesso di una sorta di empito evangelico. Quel progetto era anche il risul-
tato di una attenta riflessione di natura sociale, giuridica ed economico.

Fatto nuovo nella storia politica nazionale apparve il ruolo egemone che la Dc
stava assumendo nella guida politica dei cateolici italiani. Nella costruzione del
partito De Gasperi volle evitare spaccature fra i cattolici, per dar vita ad uno stru-
mento unitario, in grado di favorire il passaggio dal fascismo alla democrazia senza
traumi. Prevalse la linea del partito unico dei cartolici, che fu piit il risultato delle
contingenze politiche di quegli anni che una chiara scelta maturata in seno al cat-
tolicesimo democratico italiano.

Turttavia, la Dc degasperiana, nonostante sia stata espressione dell'unita politi-
ca dei cartolici, raccogliendo i consensi di un elettorato composito e non omoge-
neo, restd, nei suoi quadri ¢ nelle sue istanze politiche e sociali, espressione diretta
della tradizione del cattolicesimo democratico italiano,

m La svolta del Concilio

* Lavvento di Giovanni XXI1I e il Concilio Vaticano 11, favorirono il definitivo
superamento di alcune resistenze che non erano mancate in seno alla gerarchia ec-
clesiastica di fronte all'impegno politico e democratico dei cattolici. Il Concilio se-
gnd il superamento delle chiusure ¢ delle condanne, aprendo un nuovo corso: la
Chiesa non respingeva la realtd contemporanea ma la interpretava alla luce della
evoluzione dell'umanic. Sul piano dei rapporti con la sociera e con il potere politi-
co la Chiesa conciliare, nel sottolineare I'esigenza di una partecipazione solidale al-
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la sofferenza di tutti, manifestava la sua incompetenza sulla scelta delle soluzioni di
carattere sociale, economico e politico, giudicandosi impreparata ¢ incompetente
circa le tecniche da impiegare. In merito all’autonomia del piano temporale rispet-
to 2l momento religioso, i documenti conciliati ed in particolare la Gaudium et
spes, precisavano che la Chiesa si distanziava da qualsiasi tipo di teocratismo dei
tempi passati, per annunciare non gii il suo dominio bensi il dominio di Dio, che
giudica e salva in tutti i settori della vita. 1l cristiano doveva anche sapere che I'avvi-
cinamento alla salvezza per mezzo della fede non allontanava I'uomo dai suoi dove-
1i secolari, come citradino di questo mondo, che aveva il compito di operare nel
quadro degli ordinamenti civili. Il Vaticano II superava anche le proposizioni con-
tenute nel Siflabo del 1864, affermando il rispetto della liberta religiosa, giudicata
conseguenza della dignita dell’'uomo, che Dio ha creato libero ¢ arbitro del suo de-
stino.

Questa svolta offrl nuovi spazi e nuovo respiro al cattolicesimo democratico
iraliano, che ebbe in quegli anni in Aldo Moro la sua pili significativa espressione.
Moro venne, per molti aspetti, a completare l'opera di De Gasperi. Pur non trascu-
rando i tempi e i problemi diversi che dovettero affrontare, non ¢ difficile rintrac-
ciare una sorta di filo rosso che da De Gaspert arriva a Moro. Se preoccupazione di

‘De Gasperi fu di porre le basi di un assetto democratico del paese, educandolo al
rispetto delle regole della democrazia, di una democrazia vissuta anche nei suoi
aspetti formali, che egli definiva «certezze essenziali»: vale a dire la liberta della per-
sona, la liberta degli organismi e degli enti intermedi, il libero giuoco dei partiti, il
metodo democratico nelle consultazioni elettorali, il rispetto del Parlamento; se in
De Gasperi fu prioritaria la necessita di riabituare gli italiani al metodo della de-
mocrazia, condurre una parte non trascurabile di mondo carttolico fuori da sugge-
stioni conservatrici, da richiami autoritari, reazionari o integralisti, in Moro sem-
bra prevalere la necessita di ampliare le basi dello Stato, di far sentire partecipi della
vita dello Stato e delle scelte politiche una massa di cittadini a lungo esclusa dalla
gestione della cosa pubblica. E chiaro in Moro il convincimento che non era pii
possibile tcnere in una sorta di gherto politico forze che, garantendo il rispetto del
metodo democratico, rappresentavano una realtd importante nella viea politica del
noStro paese.

® De Gaspeni ¢ Moro

* Se De Gasperi, quindi, mird a garantire e rafforzare le basi della democrazia,
ponendola come premessa indispensabile a qualsiasi possibilith di sviluppo della
vita pubblica italiana e della crescita civile, sociale ed economica del paese, se in De
Gasperi fu vivo il senso delle riforme sociali ed economiche, Moro intese gettare le
basi di una democrazia sostanziale, allargando gli spazi di liberca e di partecipazio-
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ne ed enunciando il progetto di uno Stato capace di cogliere e soddisfare antiche
attese dei cittadini. Moro riusci ad esprimere una sensibilith piena nei confronti di
una umanita che appariva, ai suoi occhi, in attesa di vedere affrontate e risolte anti-
che ingiustizie, che affondavano le loro radici nei mali della nostra societd, rispon-
dendo, cosi, anche alle esigenze nuove di un paese che stava cambiando volto, che
stava subendo trasformazioni sociali, economiche e culturali di eccezionali propor-
zioni, che stava modificando la sua mentalitd, le sue abitudini e il suo costume.

La crisi che la Democrazia cristiana ha vissuto tra la fine degli anni Ottanta e i
primi anni Novanta, ha segnato 'appannamento, se non I'eclisse della cultura cat-
tolico democratica dalla scena politica italiana, nel quadro di un profondo cambia-
mento, che ha visto emergere nuovi soggetti politici che vengono a coprire gli spazi
lasciati liberi delle vecchie formazioni politiche uscite dalPantifascismo e dalla Re-
sistenza, nel quadro di una transizione verso un modello istituzionale nuovo e ispi-
rato all'idea di una democrazia dell’alternanza, di cui appaiono, ancora oggi, molto
nebulosi 1 contorni. -

In questa fase, che Gabriele De Rosa ha efficacemente definito «transizione infi-
nitay, i catrolici democratici impegnati nella vita politica nazionale sono stati obbli-
gati ad una scelta di campo imposta da nuove regole che consentono solo marginal-
mente quelle mediazioni, quelle intese e quei compromessi che il sistema proporzio-
nale aveva a lungo garantito alla Democrazia cristiana, come perno del quadro poli-
tico. Questo passaggio se da un lato ha tolto ai cartolici democratici quella centralita
che aveva conferito ad essi, per lunghi anni, un ruolo egemone nella vita politica na-
zionale, anche alla luce della mancanza di alternative democratiche possibili, per al-
tro verso & venuto a liberarli da molti equivoci, imponendo il superamento di una
sorta di unita imposta dalle contingenze, e aprendo, invece, la strada alla chiarezza
delle scelte e degli indirizzi politici. In questo quadro nuovo, si impone pilt che mai
I'esigenza di rintracciare, anche nel passato, il fondamento di un impegno ispirato ad
una tradizione e ad una cultura che ha lasciato un segno nella storia del nostro paese.

Una rilettura della presenza del cattolicesimo democratico nella storia politica
e civile del nostro paese, deve aiutarci a capire e a valutare cosa questa storia e que-
sta presenza hanno rappresentato nel complesso e difficile cammino del nostro
paese, in 150 anni di vita nazionale. Al di |4 di ricorrenti interpretazioni che tendo-
no quasi a cancellarne o screditarne il ruolo, non va dimenticato che questa tradi-
zione politico-culturale, pur con le sue debolezze e i suoi limiti, ha segnato, con i
suol uomini, le sue battaglie e le sue conquiste, significativi momenti di progresso
civile, sociale, politico ¢ istituzionale, portando il suo innegabile contriburo alla
storia d’Italia, dall’'unita ad oggi. Una storia da non dimenticare, che resta patrimo-
nio della cultura politica del nostro paese.
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Capitalismo e democrazia
nell esperienza dei cattolici italiani
in eta contemporanea

Intervenendo a Milano nel marzo del 2004 ad un con-
‘vegno sul rapporto tra sacra doctrina e saperi politici tra
XVI e XVIII secolo, Cesare Mozzarelli volle individuare
nel processo di plyralizzazione di Dio la causa della crisi
secentesca del fondamento religioso dell’ordine terreno.
Da tale perturbazione sarebbe derivata una frattura
“profonda rispetto al precedente rapporto tra sacra dot-
trina, giusto ordine e ordine politico, scissione che nel-
':l’.'.:o:pinione dello storico dell'Universita Cattolica del Sa-
cro Cuore sarebbe perdurata «fino a quando persisterd
il progetto di una madernitd, ciot il progetto di un or-
' dine volontario che si giustifica per il fatto di essere un
‘ordine progressivo, un ordine che garantisce sempre di
pitr, Oggi probabilmente la postmodeenitd & proprio la

crisi di questo progettonl.

m Sistemi e crisi di valori

* La crisi di valori e di funzioni evocata dall'insigne e com-
pianto modernista, a ben vedere, oggi coinvolge anzitutto gli
equilibri dei sistemi

democratici e le espressioni piu avanzate dell’economia
globale. Ernst-Wolfgang Bockenforde ha di recente rilevaro
come il capitalismo contemporaneo non soffra tanto dei
propri eccessi, ovvero della bramosia e dell’egoismo degli
uomini che agiscono in esso; il capitalismo, piuttosto, soffti-
rebbe «del suo punto di partenza, della sua idea-guida in

Y C. Mozzarelli, Tra ragion di Stato ¢ sociabiliva. Ipotesi catroliche di
rifondazione del vivere associato, in E Arici ¢ F. Todescan {a cura di), Jusius
ordp e ordine della natura. Sacra docering e saperi politici fra XVI e XVIIT se-
¢olo, Cedam, Padova 2004, p.71.

MARIO TACCONINT

Universita Cattolica
del Sacro Cuore

«Se la qualita del
contributo offerto
dai cattolici
italiani allo
sviluppo del
capitalismo e della
democrazia nella
giovane Italia
sembra infutti
innegabile, nel
tempo odierno v’é
da interrogarsi su
quale pud essere,
oggl, e quale potrd
essere, domant, i
loro apporto al
rinnovamento
delle sorti di un
Paese giunto
ormai a gquell’eta
che dovrebbe
sancire una
raggiunta
maturitds,
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quanto razionalitd strumentale ¢ della forza costrurtiva del sistema. Pertanto la ma-
lattia non si pud debellare con rimedi palliativi, ma solo attraverso il rovesciamento
del suo punto di partenza. Al posto di un invadente individualismo proprietario,
che assume come punto di partenza e principio strutturante I'interesse acquisitivo
dei singoli potenzialmente illimitato, dichiarato diritro naturale non sottoposto ad
alcun orientamento sostanziale, devono subentrare un ordinamento normativo ¢
una strategia d’azione che prende le mosse dall’idea che i beni della terra — ovvero
la natura e 'ambiente, i prodotti del suolo, 'acqua e le materie prime — non spetta-
no ai primi che se ne impossessano e li sfruttano, ma sono riservati a tucti gli uomi-
ni, per soddisfare i loro bisogni vitali e ottenere il benessere. Questa & un'idea-gui-
da fondamentalmente diversa; ha quale punto di riferimento la solidariera degli
uomini nel loro vivere insieme»?. .

L«ordine che garantisce sempre di piti» sembra dunque racchiudere in sé la
scaturigine stessa della propria crisi, riconducibile — in ultima analisi — alla debo-
lezza della propria idea-guida fondativa.

m «Progetto di moderniti»

* In tale prospettiva epistemologica generale, quello che ¢ stato sinteticamente
indicato come «progetto di modernitd», nel corso dell’etd contemporanea & stato
coltivato e declinato soprattutto negli alvei del capizalismo e della democrazia, che
sono poi 1 due ambiti all’interno dei quali piis assiduo e proficuo & stato 'impegno
— e interpretativo, ¢ costruttivo — prodigato dai cattolici italiani a vantaggio dell'in-
tera nazione: un impegno in effetti fruttuoso, dedito, poliedrico, per molti versi
non lineare, e tuttavia ineludibile al fine di una pitt ampia comprensione dei carat-
teri anche prospettici della postmodernitd, ch’e ormai incipiente.

Tale diuturno impegno, d’altra parte, ha inevitabilmente condotto il catrolice-
simo italiano a concorrere — dandovi un apporto non certo marginale — alla fatico-
sa opera di formazione di una coscienza civile lentamente condivisa, che 1 credenti
contribuirono a educare pure sui temi nodali di quella che si potrebbe ben definire
la questione contemporanea nazionale, e vale dire il discontinuo e spesso traumatico
aftermarsi dello sviluppo economico moderno nel corso del secolo e mezzo trascorso
dall'unificazione. Questa singolare partecipazione & avvenuta in tempi e modi dif-
ferenti, con protagonisti di spicco assai dissomiglianti ¢ con esiti altrettanto diver-
sificati. Par dunque opportuno far cenno ad alcuni tra questi.

2 E-N Bockenforde, 1 cosa saffre il capitalismo, E-W Béckenfsrde, G. Bazoli (a cura di), Chiesa e
capitalismo, Morcelliana, Brescia 2010, pp. 27-28.

30 Civitas / Anno V-V - . 3 - Seoembre-Dicensbre 2010 - n. |- Gennaio- Aprile 2011



Mario Taccolini

m Cattolici e coscienza civile

* La partecipazione attiva dei catrolici italiani alla pur macchinosa formazione,
nella Penisola, di un’autentica coscienza civile in tema di democrazia ¢ di capitali-
smo, & avvenuta negli stessi anni della nascita e della prima affermazione del Regno
d'Tralia. Al tempo, com’? noto, i cattolici stessi erano esterni, benché non estranei,
alla politica nazionale — la quale era peraltro sprovvista di effettivi contenuti sociali
— e il capitalismo si esprimeva in maniera primordiale in forme prevalentemente
cumulative ¢ paternalistiche. In tale frangente emersero ¢ andarono imponendosi il
pensiera di Giuseppe Toniolo e I azione di Giuseppe Tovini, di pari passo con la for-
mulazione di una prima elaborazione magisteriale poi gradualmente confluita in
una compiuta dottrina sociale della Chiesa.

Toniolo: stando alle documentate analisi pubblicate in numerosi e pregevoli
studi da Paolo Pecorari, Toniolo fu probabilmente il pit insigne esponente del
pensiero sociale cristiano tra XIX e XX secolo: «interprete e critico acuto sia del ca-
pitalismo che del socialismo» — rilevd Pecorari — l'ispiratore della prima Settimana
sociale dei Cartrolici italiani andd in cerca di «forme di superamento del meccani-
smo concorrenziale nelle sue espressioni pit radicali, come pure dello schema de-
terministico che soggiace all’ideologia marxista, prestando una nuova attenzione al
momento economico inteso quale uno dei luoghi etico-sociali e, insieme, etico-po-
litici privilegiati della storias®. Un economista per la democrazia, dunque, soprattut-
to quando si consideri che Toniolo ricercd lucidamente, ¢ tiusci infine a delineare
precocemente, un progetto di societd organizzata in modo da perseguire I'autenti-
co «bene comune, facendo leva sul solidarismo attivo e sulla cooperazione, raccor-
dando la difesa dei diritt al richiamo dei doveri, salvaguardando il primaro della
persona e del lavoro umano nei processi produttivi, ribadendo la necessita di ispi-
rare l'azione dei singoli ¢ delle comunita a perenni valori morali»%. Un tema, quello
del bene comune, che ancor oggi & di urgente se non drammatica attualic, data la
sua deriva verso le sponde dell’ideologia.

Tovini: parallelamente, e pilt in particolare durante la seconda meta del X1X se-
colo, andd dispiegandosi la poliedrica azione del bresciano Giuseppe Tovini, inseri-
ta nel contesto del movimento cattolico italiano, stagione tanto rilevante per la sto-
ria dell'Tralia del secondo Ottocento — e per i suoi successivi sviluppi — quanto in-
dagara da un'ampia ed ormai matura storiografia. In effetti, intanto che il pensiero
cristiano si articolava e si misurava con le dottrine liberale prima ¢ marxista poi —
adorrando le felici locuzioni di Pietro Scoppola — «& giusto tuttavia sottolineare che

3 P Pecorari, Toniole. Un economista per la democrazia, Studium, Roma 19915 per approfondi-
menti ulteriori sulla figura di Toniolo si veda il recente studio di B. Pecorari, Alle origini dell anticapita-
lismo cartolico. Due saggi ¢ un bilancio storiografice su Giuseppe Toniolo, Vita e pensiero. Milano 2010.

4P Pecorari, Toniolo. Un economista per la democrazia, cit,, passim,
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lo sviluppo delle idee dice ben poco di quello che & stato realmente il cattolicesimo
sociale: la forza e I'incidenza storica del Movimento sono da ricercarsi nella somma
innumerevole di iniziative assunte, che hanno profondamente segnato il volto del-
la societa del Novecento»?.

Sin dalle sue origini, infatti, il vivace impegno sociale dei cartolici italiani s'inse-
riva 0, meglio, emblematicamente rappresentava la srasformazione della presenza cri-
stiana in ltalia, che si sarebbe concretizzata definitivamente negli ultimi due decenni
del XIX secolo. Come ha sostenuto Sergio Zaninelli, il movimento — dopo aver feli-
cemente compiuto il superamento della propria ragion d’essere iniziale, tradottasi
tipicamente in un atteggiamento d’opposizione — sarebbe stato in grado di murare
gradualmente, facendo emergere «un'attenzione, un modo di vedere i problemi del
Paese notevolmente diverso, tant’e vero che poi provocherd una spaccatura anche al-
P'interno dello stesso movimento organizzato, ciot dell’Opera dei congressin.

* Tale trasformazione sembra trovare adeguata interpretazione quando fosse
correlata all'imponente crisi del sistema economico, sociale e politico del Regno
d'Tralia negli anni immediatamente successivi all'unificazione. Una volta trascorso
un arduo primo ventennio di vita, fuoriusciti da una grave situazione di squilibrio
della finanza pubblica, «con una espansione economica modesta ed alimentata in
larga misura da capitali esteri, la rilevante fase recessiva di respiro internazionale
denominarta grande crisi agraria si abbatteva sull'ltalia; per di pil, la nostra econo-
mia, ma in sostanza le nostre agricolture — ad eccezione dell’irriguo padano — si
trovarono a dover affrontare I'accumularsi di una serie di calamitd che si sviluppa-
rono a catena: la guerra commerciale con la Francia, il fallimento della politica co-
loniale, i grandi scandali bancari del "93-"94»7.

®» Evoluzione della presenza organizzata dei cattolici

* Con 'andar del tempo, dall’eta giolittiana al primo dopoguetra, dal confron-
to col fascismo alla delicatissima fase successiva al secendo conflitto mondiale, la
progressiva maturazione della presenza organizzata dei cattolici nella socteta italia-
na condusse ad un graduale passaggio dal movimento di impegno genericamente
sociale all’organizzazione sindacale cristianamente ispirata, per giungere poi all’as-

3 P Scoppola, Chiesa e democrazia in Fyropa ¢ in ltalia, in E. Guerrtiero (a cura di), { cattelici e la
guestione sociale, San Paoto, Milano 2005, p. 157.

¢ 8. Zaninelli, Orientamenti, momenti, figure del cateolicesimo sociale italiano tra Ottacento ¢ Nove-
centn, in Cedoc «La vace del popolp» ¢ il movimento cattolico bresciano. Un secolo di storia (1893-1993),
Morcelliana, Brescia 1995, pp. 21-37.

7 8. Zaninelli, Cartolic: e societi staliana: una esperienza storica e un paradigma (da costruire) per
una esperienza presente, in Cedoc, Gluseppe Tovini tra memoria storica ¢ attualitd, Brescia, Morcelliana,
1998, p. 33.
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sunzione da parte dei cattolici di responsabilit in campo amministrativo e politi-
o, locale come pure — ma solo al termine di una complessa vicenda — nazionale.

Tovini, dal canto suo, pud ben dirsi un protagonista emblematico di tale viva-
cita sociale, a dimensione sia locale, sia nazionale: nello specifico, egli intendeva
superare la mera ammortizzazione dei «costi accesi dal moderno» — per adottare
una delle numerose, efficaci locuzioni coniate da Giorgio Rumi® — nel lungimiran-
te tentativo d’incidere significativamente sui meccanismi stessi di funzionamento
del capitalismo incipiente.

* Di qui lo schema di quello che & stato definito il sisterna creditizio toviniano.
Persuaso della necessitd di assicurare piena autonomia economico-finanziaria alle
istituzioni e alle iniziative cattoliche, ¢ in particolar modo a quelle educative e del-
I'informazione, da una parte promosse la costituzione di casse rurali — dei cui inte-
ressi si fece strenuo difensore, patrocinando numerose cause civili e proponendo nel
1885 la nascita dell'Unione diocesana delle Societd agricole e delle casse rurali — e
dall’altra, nel 1872, contribui alla nascita della Banca di Vallecamonica, nel 1888
fondd a Brescia la Banca San Paolo e nel 1896, a Milano, il Banco Ambrosiano. La
ragione che muove, con Tovini, una parte del mondo cattolico non solamente bre-
sciano ad avventurarsi nell'esercizio del credito, non corrisponde ad un generico im-
pulso caritativo, ma alla consapevolezza dei vasti bisogni delle classi umili, alle quali
mancava anzituteo il capitale necessario per dar principio al miglioramento delle
proprie condizioni economiche, anche avviando iniziative imprenditoriali.

1l realismo toviniano, peraltro, guarda ben oltre il localismo: i problemi di una
singola comunic diventano quelli dell'intera valle ove la piccola comunita & inserita,
cosl che la Banca di Vallecamonica & concepita proprio come strumento di sviluppo
in sede locale. Allargando gli orizzonti, si giunge alla banca a dimensione provinciale
— la San Paolo — e successivamente alla banca regionale per la Lombardia — '’Ambro-
siano — sino a prevedere [a costituzione di una banca cartolica di carattere nazionale.
La visione di Tovini & complessa e organica, il suo orizzonte ampio ed articolato.

Per parte sua, la riflessione morale della Chiesa non poteva a lungo ignorare le
mutevoli, fiorenti espressioni del movimento cattolico nazionale, distribuite in
maniera diffusa - sia pur con esiti diseguali — nella quasi totalita delle diocesi della
Penisola.

8 Prende forma la dottrina sociale della Chiesa

* Sull’'onda seguita alla promulgazione dell’enciclica sociale Rerum novarwm da
parte di Leone XIII {15 maggio 1891), nei decenni tra Ottocento e Novecento ini-

8 G. Rumi, Amici di Dio, amici detl'womo, in Progetto culturale della Chiesa italiana {a cura di),
Dopo 2000 anni di cristianesimo, Mondadori, Milano 2000, p. 49.
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zid cosi a prendere forma il corpus dottrinale autonomo della dostrina sociale della
Chiesa, che nell’arco di oltre un secolo ha rappresentato 'ambito di riflessione pils
solido ¢ fecondo per la declinazione economica e sociale contemporanea del pen-
siero ecclesiale, prevalentemente su temi quali, per lappunto, capitalismo e demo-
crazia. Pud ben dirsi che i cattolici italiani, lungo tutto il corso del XX secolo, ab-
biano contribuito al consolidamento di una coscienza civile nazionale, interpretan-
do e cercando di operare alla luce degli stimoli generati dall’elaborazione di tale
dottrina, rinnovati dalle successive encicliche sociali sino alla recente Caritas in ve-
ritate di Benedetto XVI.

Durante il Novecento, e sino al collasso socialista del 1989, la dottrina sociale
della Chiesa si era soffermata con assiduita su principi generali quali, ad esempio, la
tutela del lavoro, il primato della persona sulle esigenze della produzione, o lattenua-
zione dei drammarici divari sociali; come osservate da Giovanni Bazoli, «dall’affer-
mazione di questi principi era derivata una presa di distanza, espressa con accenti pa-
rimenti critici, sia dal sistema capitalistico sia da quello collettivistico. Con I'enciclica
Centesimus annwus, caduto il sistema comunista, veniva riconosciuta efficienza dimo-
strata dal modello di libera economia di mercato ¢ ricevevano pertanto piena legirci-
mazione, oltre alla liberth d’iniziativa economica individuale, il ruolo del mercato e
della concorrenza. Si apriva in tal modo la strada a una possibile riflessione critica sul
sistema di mercato condotta, per cosi dire, al suo interno e quindi costructivamente
indirizzata alla sua correzione, pil che alla sua confutazione. Ora, con la nuova enci-
clica di papa Benedetto, vengono puntualmente individuare le insufficienze e le criti-
cith del modello di sviluppo economico adottato negli ultimi decenni»’.

Pertanto — anche e forse soprattutto in quest’ultimo caso — sull’esempio dell’ap-
proccio storico-antropoligico dell'insegnamento sociale di Paolo V1, le coscienze ci-
vili non soltanto italiane sono ancora una volta esortate apertis verbis — per citare le
parole stesse di Ratzinger — ad «ina nuova e approfondita riflessione sul senso dell’e-
conomia e dei suoi fini, nonché una revisione profonda e lungimirance del modello
di sviluppo, per correggerne le disfunzioni ¢ le distorsioni. Lo esige, in realtd, lo sta-
to di salute ecologica del pianeta; soprattutro lo richiede la crisi culturale e morale
dell’'uomo, i cui sintomi da tempo sono evidenti in ogni parte del mondo»1°.

u [l pensiero e 'azione di Sturzo

* Elementi di grave, apparentemente irreversibile crisi culturale e morale pote-
vano riscontrarsi anche durante i primi decenni del Novecento, un tempo nel qua-

? G, Bazoli, Chizsa e capitaliomo, in E-W Bockentorde, G. Bazoli (a cura di), Chiesa e capitaliomo,
cit., pp. 41-44.
1 Benedetto XV1, Caritas in veritate, n. 23.
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le la crisi dell'Ttalia liberale giunse a generare il regime fascista, da un punto di vista
politico ma anche e soprattutto economico-sociale, intanto che il capitalismo in-
dustriale italiano tentava — senza riuscirvi — di isolarsi da un capitalismo mondiale
sempre pill instabile in quanto finanziario!'. Gli esiti di tale equivoco coinvolgi-
mento si tiassunsero nei drammatici disastri delle due guerre mondiali, oltre che
negli squilibri generati dalla Grande depressione del 1929-1932.

In tale pericolante fase della storia contemporanea, il pensiero e 'azione di Luigi
Sturzo lasciavano scorgere valori utili ad orientare la coscienza civile anzitutto det
cattolici italiani, e non solo, proprio sui temi centrali del capitalismo e della democra-
zia, mentre la dottrina sociale della Chiesa sottoponeva agli operatori economici cri-
stiani alcune questioni con le quali confrontarsi pragmaticamente, quale ad esempio
laffermazione dell'economia mista; infine, gli spazi associazionistici ¢ il carisma
educativo della Chiesa italtana si manifestavano in tutra la loro efficacia nella forma-
zione di un'intera generazione di giovani, ai quali sarebbe stato richiesto di assumere
la responsabilita della resistenza alla dittatura e quella della ricostruzione materiale e
morale del Paese, all'indomani del secondo conflitto mondiale.

* A fronte della poliedrica auivita e della complessita del pensiero del fondato-
re del Partito Popolare Ttaliano, tra queste pagine giova richiamare — tra i tand ci-
menti ideali e materiali che lo videro impegnato, spesso con sofferenza — gli sforzi
ininterrottamente profusi per ottenere un eguilibrato rapporto tra morale, politica ed
economia, correlazione fondamentale per la quotidiana costruzione di una coscien-
za civile nazionale, anche e soprattutto nella fase primordiale di organizzazione dei
cartolici all'interno di un unico partito politico. «Alla base di ogni comportamento
politico, come alla base di ogni azione umana» — nell'opinione della sua autorevole
biografa, Gabriella Fanello Marcucci — «Sturzo poneva il rispetto della moralitd.
Ed era proptio per il recupero della moralita che lottava contro la partitocrazia,
contro lo statalismo e lo strapotere degli enti, perché tutte queste deviazioni indu-
cevano la corruzione e dunque I'immoraliti» 2

* Al proposito, pare opportuno citare le acute, acri ¢ profetiche espressioni adot-
tate dallo stesso Sturzo per definire I'immoralicd pubblica», diffusa nel corso del
primo dopoguerra come pure nel successivo: «'immoralitd pubblica non & caratte-
rizzata solo dallo sperpero del denaro, dalle malversazioni e dai peculati. Applicare
sisterni fiscali ingiusti o vessatori & immoralitd; dare impieghi di Stato o di altri enti
pubblici a persone incompetenti ¢ immoralitd; aumentare posti d’impiego senza ne-
cessita & immoralitd; abusare della propria influenza o del proprio posto di consi-
gliere, deputato, ministro, ditigente sindacale, nella amministrazione della giustizia

WR, Petri, Storia economica d Iralia. Dalla Grande guerra af miracolp economico (1918-1963), il
Mulino, Bologna 2002, pp. 79-111.

12 G. Fanello Marcucci, Lutgt Sturzo. Vita e battaglie per la libereit del ﬁmdamre del Partito popelare
italtane, Mondadori, Milano 2004, pp. 349-350.
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civile o penale, nell’esame dei concorsi pubblici, nelle assegnazioni di appalti o alte-
rarne le decisioni, ¢ immoralith. Non continuo in questa lista interminabiles!?. La
straordinaria novita del XX secolo politico, ovvero la nascita e 'affermazione del po-
polarismo, doveva dunque per sua stessa natura confrontarsi con i risulcati altalenan-
ti, e raramente confortanti, della quotidiana sfida lanciata dalla politica e dall’eco-

nomia alla moralita pubblica, fondamento ineliminabile del fene comune'.

m Le scelte in economia

* D'aluo canto, la Grande depressione degli anni 1929-1932 pose 1 catrolici
iraliani a vario titolo impegnati nel mondo dell'economia dinanzi al dilemma tra
«Stato minimo» ¢ «Stato massimo», per com’t stato lucidamente sintetizzato da
Ada Ferrari. Gia nella fase di declino del regime fascista, in effetti, si poneva la que-
stione di dare miglior senso e pili ampie prospettive ad alcune scelte compiute ne-
gli anni a tutela degli equilibri dell’'economia nazionale in fasi particolarmente cri-
tiche, prima tra tutte quella appena citata. La storiografia italiana sul tema & matu-
rata, sia sprovincializzandosi, sia deideologizzandosi, sino a scoprire «che il feno-
meno dello Stato imprenditore non fu “invenzione” democristiana, cosi come gia
aveva scoperto che non era stara invenzione fascista. Guardando finalmente le cose
nella prospettiva del lungo periedo e del ruolo giocato dall’Italia sullo scenario eco-
nomico mondiale, ci si accorge che il potenziamento del sistema misto fu inelutta-
bilita collegata all’evolversi della produzione capitalistica secondo dinamiche par-
zialmente indipendenti da colore e identita ideologica di governi, regimi e ceti diri-
genti. Non & di poco interesse, al riguardo, la crescente attenzione delle ricerche al
clima culrurale dell'IRI degli anni Quaranta e a peculiari posizioni di cui & emble-
matica quella del cattolico di sinistra Franco Redano, singolarmente ansioso (non
diversamente perd da Raffele Mattioli o da Sergio Paronetto) di sottrarre in tempo
'immagine pubblica dell’Istituto alla nefasta e scorretta identificazione con 'autar-
chia e lo Stato corporativo fascista. Premeva, al contrario, dimostrare come si trat-
tasse di un prezioso strumento tecnico, atto a produrre, a regime abbattuto, un pitt
pieno compimento democratico degli assetti economici»'?.

¢ In tale prospettiva, dobbiamo anzitutto ad Agostino Giovagnoli e ai suoi stu-
di sulla cultura democristiana la dimostrazione di «come la generazione dei “giova-
ni” cresciuta durante il ventennio avesse preso a guadare in modo nuovo alla realtd

1% Citato in ibidem, p. 349. .

14 Per approfondire alcuni degli aspetti indicati si veda 'importante saggio di G. Formigoni, Alla
prova della democrazia. Chiesa, cattolici e modernitd nell Ttalia del 900, i1 Margine, Trento 2008.

15 A, Ferrat, La cultura riformatrice. Uomini, tecniche, filosofie di fronte allo sviluppo (1945-1968),
Studium, Roma 1995, pp. 8-9.
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tecnica e amministrativa dello Stato, sentendone non solo il potere ma, piit pro-
priamente, certa legittima “auctoritas” in grado, se opportunamente interpretara,
di indurre 'organizzazione sociale a piti elevati livelli di vita morales. Lanalisi dello
storico dell'Universitd Cacrolica non tralascia i piQl «interessanti percorsi culcurali,
di cui & per molti versi esemplare la confluenza fra i giuristi formati all'Universita
Cattolica di Milano ¢ figure come Aldo Moro, entro un peculiare “statalismo” cri-
stiano che lascid poi fortissima impronta nel detrato costituzionale. Tali esperienze,
coniugate in alcuni casi a ruoli di alta professionalith negli organismi dell’econo-
mia pubblica, specie nell'IRI, divennero nell'ltalia della ricostruzione il punto di
riferimento culturale e tecnico per un'ipotesi di sviluppo e modernizzazione larga-
mente affidaca all'iniziativa centrale dello Stato»'%.

m Educazione delle coscienze

* A proposito del difficile frangente novecentesco, non pare possibile eludere il
capitolo rappresentato dalla carita intellettuale e pedagogica — in ultima analisi, ca-
ritd valoriale — incarnata dai cattolici italiani in ogni angolo del Paese; una carita
volta a mettere in discussione i fondamenti culturali del nazifascismo mediance
un'opera capillare, diuturna e non raramente rischiosa di educazione delle coscienze,
in una stagione di compressione se non di negazione delle liberta fondamentali,
non da ultima quella di espressione. In tal senso, di fronte a prospettive democrati-
che sempre pil fosche, come pure agli sbilanciamenti dell'imprenditoria industria-
le, sempre pil favorevole alla politica economica del regime, la resistenza civile
promossa da movimenti, associazioni — si pensi anzitutro all'Azione Cattolica e alla
Fuci — ma pure da oratori e confraternite passava attraverso 'impegno formartivo di
moltissime figure luminose!”, tra le quali sia consentito citare, in questa sede, quel-
la del cardinale Giulio Bevilacqua.

Come ha ben rilevato Fulvio De Giorgi, il religioso filippino attivo presso 'Ora-
torio della Pace di Brescia, sin dai primi anni Venti fu promorore attivo di una mili-
zia cristiana intesa quale «resistenza confessante anti-idolatrica»: pill in particolare
egli «considerava con preoccupazione gli sviluppi delle religioni politiche del suo
tempo ¢ gli effetei deleteri che potevano avere sui cristiani. Si poneva cosi il proble-
ma di una proposta di apostolato adeguata alle sfide del tempo ¢, conseguentemen-
te, di modelli educativi efficaci. Cruciale diveniva allora, sul piano proprio educati-
vo, precisare un modello evangelico di “eroismo” della vita cristiana, per evitare de-

16 Fui, pp.18-19: il riferimento & specialmente rivolto al volume di A, Giovagnoli, Ta culrura de-
mocristiana, Laterza, Roma-Bari 1991,

17 Luciano Caimi, Cartolici per leducazione, Study su oratori ¢ associazioni giovanili nell ltalia uni-
t4, La Scuola, Brescia 2006,
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rive di eroismo profano superomistico. Il modello del sacrificio dell’eroe doveva es-
sere il sacrificio di Cristo. In questo senso, Bevilacqua sottolineava alcune caratteri-
stiche del vero eroismo che delineavano un modello in totale antitesi ad ogni dan-
nunzianesimo e fascismo. La prima caratteristica, oltre la veritd dell'ideale, doveva
essere la caritd: non bastava dare la vica, bisognava darla per amore, senza U'egocen-
trismo che era solo assetato di notorieta. La seconda caratteristica era, dunque, ['u-
milta, perché il falso eroismo accerta la morte ma non 'ombra, l'oscurita. Infine, il
vero eroismo non & un punto, un episodio, il gesto di un istante, ma la logica inin-
terrotta di una vita che produce una vera grandezza, che dura e cresce. Attraverso
queste caratteristiche Bevilacqua contrapponeva un modello di eroismo come san-
titd cristiana al modello eroico pagano del totalitarismo. Da qui I'ideale militante di
una resistenza nonviolenta anti-idolatrica, che non ha paura della persecuzione e del
martirio. Nessuna resa, ma la resistenza di una Chiesa confessante. E questa resi-
stenza, pronta al martirio, si poneva come suprema difesa non tanto del cristiano,
tanto meno degli interessi cattolici, ma come difesa dell'uomo, della sua dignit,

della sua liberth, a fronte dei totalitarismi idolatrici e anti-umani»'8.

u [l “carisma educativo” della Chiesa

* Giova senz altro annotare che, di per sé, il carisma educarivo della Chiesa ita-
liana andd esprimendosi — in questi anni di «preparazione nell’astensione», forzata
allora dai toni assunti dalla dittatura — anche nel mai sopito confronto tra istanze
metodologiche mediante le quali affrontare la modernita, riconducibili al «proget-
to progressivor dal quale si sono preso le mosse.

Anche tra le due guerre — come del resto & avvenuto in ogni fase delicata ¢ trau-
matica della storia italiana contemporanea — si riaffaccié in maniera lampante la
questione di fondo della cultura cattolica nazionale nel XX secolo, ovvero quella
del «rapporto col moderno», come scrisse oltre trent’anni fa Giorgio Rumi. Pro-
prio lo storico della Statale di Milano volle individuare nell’approccio alla moder-
nitd una differenza «sostanziale fra quel che chiameremmo “rito ambrosiano”, fra il
gruppo gemelliano, ciog, e la proposta che passa sul ponte ideale Brescia-Roma.
Quello che Gemelli viveva in termini di conquista e quindi di egemonia, in una
prospettiva di direzione politica del Paese, diventa, nel gruppo di Montini, verifica
critica, quindi una concezione della cultura non strumentale ma di apporto, di ar-
ricchimento, e non mai una critica fine a se stessa. Risale al *30 un avvertimento di
Montini: «Ruminare non basta; occorre assimilare, occorre verificare. La critica di-
venta, in questa prospettiva, una specie di momento di passaggio fra 'ansia di ri-

Y F de Giorgl, La figura ¢ l'spera di padre Giulio Bevilaequa, in L. Ghisler, R. Papetti (a cura di),
Ginlio Bevilacqua a quarant anni dalla morze (1965-2005), Cedoc, Brescia 2006, p. 42.
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cerca dell'uomo e la fede, diventa occasione, apertura, per una mutazione esisten-
ziale ¢ non per un'esercitazione di tipo storicistico. E qui nasce una diversa lettura,
un diverso modo di vivere la grande tradizione tomista»'?.

Pare dunque evidente che le questioni di metodo educhino, nel senso che
orientano la coscienza civile — non solo ecclesiale — ad una lettura pit veridica dei
segni dei tempi: a questo elevato impegno 1 cattolici italiant saranno chiamati an-
che nel corso della seconda meta del Novecento.

s Esperienza democratica e ricostruzione

* Nella stagione dell'ultimo dopoguerra 'avvio dell’esperienza democratica in
Italia esigeva, da un lato, una purificazione morale e, dall’altro, di dotarsi pure di
strumenti teorici per governare la ricostruzione del Paese e soprattutto progettare il
suo sviluppo, che nelle aspirazioni dei catrolici italiani avrebbe dovuto portare ne-
cessariamente ad un autentico coinvolgimento dei ceti popolari nella vita politica e
ad un'offerta di un livello di welfare pits elevato, tecnicamente ormai possibile e so-
cialmente gii rivendicato.

In tale direzione si mossero in effetti le scelte iniziali del partito della Democra-
zia Cristiana orientate in senso riformista, come pure quelle del sindacalismo ve-
sponsabile di Giulio Pastore e di Mario Romani, sino all’esperienza avanzata dei go-
verni di centro-sinistra strategicamente costituiti e presieduti da Aldo Moro.

Durante gli anni dell’affermazione politica nazionale della Dc, il connubio tra
capitalismo e democrazia era affrontato alla luce di quella «cultura riformatrice» che
avrebbe informato I'azione sociale ed economica dei governi centristi, alla diuturna
e talora affannosa ricerca di una conciliazione tra cristianesimo e capitalismo — ine-
vitabilmente pencolante ma, per quanto possibile, stabile — in nome, anzitutto,
della necessitd di costruire definitivamente un percorso di democrazia compiuta,
sia politica che economica, nella penisola italiana?®.

* Dopo la tumultuosa come pure entusiasmante fase della ricostruzione, fu po-
sto l'obiettivo principale di dar corso ad un progressivo miglioramento della qualica
della vita degli italiani, riducendo prima di tutto i pit rilevanti divari settoriali e ter-
ritoriali, cosi che per dare nuovo impulso all’azione di governo fu inaugurato — co-
me documentato negli studi di Piero Barucci?! — «il cosiddetto “terzo tempo” della

Y G. Rumi, La cultura cartolica italiana nel 900, in 1d., Perché la stovia. Itinevari di vicerca (1965-
2006), vol.], Led, Milano 2016, p. 198.

2 Riflessioni al riguardo si trovano anche in A. Ferrari, La civiltd industriale. Colpa ¢ redenzione.
Aspetto della cultura sociale in eti degasperiana, Morcelliana, Brescia 1984.

21 Confluiti ad esempio in P Barucci, Ricestruzione, pianificazione, Mezzogiorno. La politica eco-
nomica in ftalia dal 1943 al 1945, 11 Mulino, Bologna 1978.
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politica economica, quello delle riforme degli anni Cinquanta sollecitate dalle pres-
stoni sociall e sorrette dal nuovi orientamenti maturati all'interno del partito di
maggioranza. lra i primi ¢ piti importanti atti con cui si era tradotta in pratica la
nuova fase della politica economico-sociale va inserita a pieno titolo la riforma agra-
ria, la cui attuazione era dectata sia dal ripetersi di drammatici eventi che avevano
sconvolto le campagne meridionali in quegli anni del dopoguerra, sia dalla forte
consistenza degli addetti al settore agricolo, che superavano gli 8,5 milioni, con una
incidenza dei lavoratori dipendenti di olere il 50 per cento (4,3 milioni)»?2.

* Nello stesso disegno complessivo andarono inserendosi ulteriori interventi pa-
rimenti qualificati, quali la costituzione della Cassa per il Mezzogiorno e, pili in
generale, la definitiva apertura degli scambi con 'estero — quale tappa obbligatoria
per lo stesso definitivo sviluppo economico del Paese — come pure, € non da ulti-
mo, I'adesione alla Comunita Europea per il Carbone ¢ I'Acciaio sin dai suoi inizi.
Di [ a poco sarebbe altresi sorto il fecondo ed acceso dibattito intorno allo «Sche-
ma di sviluppo dell'occupazione e del reddito in Italia nel decennio 1955-1964»,
altrimenti noto come Piano Vanoni.

m Il “Sindacato nuove” della Cisl

* In tale multiforme ¢ vivacissimo contesto, la proposta organizzativa sindacale
di Pastore e Romani che portd a partire dagli anni Cinquanta alla nascita del sinda-
cato nuovo della Clisl, si presentd innovativa e dinamica, tanto pilt quando si consi-
deri I'estrema delicatezza ch’era richiesta nell'affrontare un ambito come quello del
mondo del lavoro, ch’era stato storicamente trascuraro dai cattolici italiani. In rale
temperie, la coscienza civile nazionale poté davvero trovare uno stimolo efficace ed
innovativo, che la condusse a ripensartsi ¢ a tipensare al tema della rappresentanza
degli interessi ¢ delle relazioni industriali, in una fase risolutiva per lo sviluppo eco-
nomico ¢ sociale nazionale d'etd contemporanea.

In un frangente del genere s'imponeva un superamento senza esitazioni del-
I'Ottocento sindacale; era insomma urgente modernizzare la cultura economica del
sindacato in Italia, allo scopo di giungere il pitt rapidamente possibile al risultato di
un sindacalismo ideologicamente e politicamente libero che agisse in una societa
sempre pit democratica®’. Lo stesso Mario Romani, intervenendo ad un convegno
nazionale di studio promosso a Roma dalle Acli, nel 1964 volle ribadire a chiare
lettere quello che gli pareva «il significaro storico della nascita» della Cisl, e vale a

2T Galea, Tra ricostruzione e suifuppe, in A. Leonardi, A. Cova, B Galea, If Novecento economice ita-
liano. Dulla grande guerra al “miracolo economice” (1914-1962), Monduzzi, Bologna 1997, pp.267-280.

23S, Zaninell, V. Saba, Mario Romant. La cultura al servizio del “sindacato nove”, Rusconi, Mila-
no 1995,
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dire il «tentativo di introdurre elementi innovativi nell’'ambito della realti sindaca-
le italiana, nel quadro di una visione consapevole della necessita di non opporsi ma
anzi di favorire ed orientare il passaggio del Paese ad un maturo equilibrio indu-
striale, in regime di piena liberta»?4,

u | governi di “centro-sinistra”

¢ Senza alcuna esitazione, in tale prospettiva generale, va valorizzata — e andra
ancor pil approfondita in senso storiografico — ['opera complessiva svolta dai go-
verni di centro-sinistra guidati da Aldo Moro, in particolare tra il 1963 e il 1968.
Seguendo le solide indicazioni offerte da Giorgio Campanini, wle azione di gover-
no pud essere considerata «sotto un duplice profilo: dal punto di vista del concri-
buto di insieme fornito alla crescita della societa italiana; dal punto di vista dell’ap-
porto offerto al processo di ulteriore democratizzazione del Paese. Sotto il primo
profilo, va ricordato che proprio negli anni del centro-sinistra viene definitivamen-
te avviato il processo di decentramento, con ['istituzione delle regioni a statuto or-
dinario. Si rimprovera a tale riforma una relativa timidezza e si constata che lo Sta-
to centralistico non viene del tutto superato, anche dopo la concessione di pitr am-
pi poteri agli enti locali; ma si tratta indubbiamente di un decisivo passo avanti ri-
spetto al modello di Stato liberale dell’Ottocento che sotto questo aspetto il fasci-
smo aveva ereditato e consolidato. Inoltre, negli anni in cui Moro & alla guida del
governo viene avviata una serie di meccanismi di redistribuzione del reddito, cosi
da estendere i benefici del “miracolo economico” anche a gruppi ¢ ceti che ne era-
no stati di fateo esclusi. Di particolare importanza e incidenza 'azione svolta a fa-
vore del Mezzogiorno, anche se non riesce a impedire che permanga il tradizionale,
e plurisecolare, divario fra Nord e Sud. Infine, esperienza di centro-sinistra si ca-
ratterizza per il potenziamento e la diffusione in tuto il territorio nazionale delle
strutture dello “Staro sociale”: non senza rischi di appesantimento burocratico, che
st manifesteranno poi soprattutto negli anni "80, ma con innovazioni che consen-
tono di realizzare una pilt equa distribuzione delle risorse e dei benefici dell'emer-
gente societd industriales>,

* Quanto poi al rapporto tra esperienza di centro-sinistra e modernizzazione
della societd italiana, sopractutto nel senso di una crescente democratizzazione del
FPaese, in questi anni Aldo Moro si impegnd piu di ogni altro per 'obiettivo del-

24 M. Romani. # risorgimento sindacale in Italia, Scritti ¢ discorsi (1951-1975), 4 cura di Sergio
Zaninelli, Franco Angeli, Milane 1988, p.123; per ulteriori approfondimenti su questo tema di veda
oggi anche il testo collettaneo Mario Romani. Il sindacalismo libero e la societi democratica, a cura di AL
Ciampani, edizioni Lavoro, Roma 2007,

BG. Campanini, Aldo Muoro. Cultura e z’mpegnup()liric‘n, Studium, Roma 1992, pp. 55-56.

L
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I'ampliamento a sinistra della partecipazione sia istituzionale che popolare alla vita
democratica nazionale: «grande merito storico di Moro & stato quello di portare la
Democrazia Cristiana prima ¢ il “mondo catrolico™ poi ad accettare la collabora-
zione con il Partito socialista. Veniva cosl ripresa ed in qualche modo perfezionata
la linea degasperiana della ricerca della collaborazione fra democratici cristiani e
partiti “laici”, ma in una direzione — quella rappresentata dal Partito socialista —
che era sembrata fino al 1960, anche per autorevoli interventi delle stesse gerarchie
ecclesiastiche, non percorribile»®. Fu grande 'impresa di legittimare la collabora-
zione con il Partito socialista, e fu resa possibile anzitutto dalle note abilita di me-
diatore di Moro: il problema focale, tuttavia, non era tanto quello di giungere ad
un compromesso tra tradizioni o ideologie storicamente inconciliabili, bensi quel-
lo della ricerca delle mediazioni democratiche necessarie per delineare in Iralia un
progetro condiviso di sviluppo, uno sviluppo da governare nelle fasi di crescita come
in quelle di crisi pure strutturale, ch'erano ormai alle porte?’,

= | cattolici e il tempo presente

* La pur breve disamina sin qui svolta — che ha il valore di semplice introduzio-
ne al tema, ch’e meritevole di ben aleri affondi — sembra dar modo di condividere
alcune considerazioni conclusive non tanto riepilogative di quanto trattato, quan-
to strumentali ad una pilt chiara decifrazione del tempo presente. Se la qualita del
contributo offerto dai cattolici italiani allo sviluppo del capitalismo e della democra-
zia nella giovane Italia sembra infatti innegabile, nel tempo odierno v'¢ da interro-
garsi su quale pud cssere, oggi, e quale potra essere, domani, il loro apporto al rin-
novamento delle sorti di un Paese giunto ormai a quell’eta che dovrebbe sancire
una raggiunta maturita.

La stagione cortente, a ben vedere, caratterizzata — come del resto tutte quelle
che 'hanno preceduta — da drammatiche miserie e da glorie rifulgenti, pur presen-
tando se stessa come il palcoscenico del trionfo dell'individuo, e dunque dell’ unizi
per eccellenza, si mostra anzitutto all’osservatore sorprendentemente caotica, pro-
prio per il progressivo venir meno delle reti di relazioni tipiche del nostro passato®®,
che innervavano la societd come un reticolo cristallino rendendola infine solida,

2 Tui, p.56-57; per approfondire questi temi risulta imprescindibile il confronto con gli interven-
ti di Aldo Moro, Lintelligenza ¢ gli avvenimenss. Testi 1959-1978, Fondazione Aldo Moro (a cura di),
Garzanti, Milano 1979,

27 Per alcuni elementi interpretativi riguardanti I'evoluzione del cattolicesimo democratico nelle
stagioni successive si veda oggi lo studio di Agostino Giovagnoll dedicato al suo maestro: Chiesa e de-
mocrazia. La lezione di Pietro Scoppola, il Mulino, Bologna 2011,

2 Alcune suggestive note sul tempo presente e sull'attuale, grave crisi econemica e sociale, si rin-
vengono nelle belle pagine di E. Bersclli, Lzconomia giusta, Einaudi, Torino 2010,
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pur nelle sue molteplici contraddittorietd. Data la eriticiti del contesto attuale, ci si
potrebbe dunque chiedere quali siane stati i limin dell’apporto dato dai catrolici
alla societd italiana, soprattutto a confronto con la straordinariamente feconda de-
clinazione del loro #ipico carisma educativo durante i decenni centrali del Novecen-
to, alla quale sopra s'¢ fatto brevemente cenno.

Se con Benedetto XVI siamo persuasi che «dobbtamo assumere con realismo,
fiducia e speranza le nuove responsabilitd a cui ci chiama lo scenario di un mondo
che ha bisogno di un profondo rinnovamento culturales?, al volgere di un franco,
lungo e meticoloso vaglio di successi e sconfitte, astenziont e trascuratezze antiche ¢
recenti, sard forse opportuno tornare ad alimentare — in tutte le sedi appropriate -
quel confronto setrato tra istanze metodologiche con cui affrontare la postmodernita
evocata in esordio, confronto che & stato chiave di volta di una presenza vitale, per
non dir profetica, durante i primi centocinquant’anni di vita del Paese. Cio, anzi-
tutio, perché la parabola novecentesca di tale presenza dimostra che le questioni di
metodo educano.

[ ]
22 Benredetto XV, Carizas in veritate, n. 21,
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1. Fonti di disciplina

Una delle innovazioni pilt significative introdotte dal D.Lgs. 27 ottobre
2009, . 150 (c d. decreto Brunetta, “Attuazione della legge 4 marzo 2009, n.
15, in materia di ottimizzazione della produttivita del lavoro pubblico e di ef-
ficienza e trasparenza delle pubbliche amministrazioni™) & costituita dalla nuo-
vanormativa' delle sanzioni disciplinari e responsabilita dei dipendenti pub-

* Ordinario di Diritto del lavoro — Universita del Molise.

! Tale normativa ha portata generale e riguarda percid il personale ¢.d. privatizzato
di tutte le amministrazion di cui all’art. [,co. 2, D Lgs. n. 165/200H . L'art. 55,co0. 1,
dispone, infatti, che “Le disposizioni del presente articolo ¢ di quelli seguenti fino al-
I'art. 55-octies ... si applicano ai rapporti di lavore di cui all’art. 2, comma 2, alle di-
pendenze delle pubbliche amministrazioni di cui all’art. |, comma 27. Resta escluso
il personale ad ordinamento pubblicistico di cui all’art, 3 del decreto in parola.
Sull’applicazione al personale della scuola, v. Circ. Miur u. 88/2010. Sul tema, v.
TESTA, Nuove sistema sanzionatorio per { dipendenti dello Stato, in Guida pubb. imp.,
2010, n. 12,48 e ss. Nel quadro delle fonti vanne poi citati: 1’art. 2, co. 2, D.Lgs. n.
165/2001, il quale dispone che i rapporti di lavoro dei dipendenti delle amministrazioni
pubblichke “sono disciplinati dalle disposizioni del capo 1, titolo 11, del libro V del co-
dice civile ¢ dalle leggi sui rapporti di lavoro subordinato nell’impresa, fatie salve le
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blici (artt. 67-73), con la quale il legislatore, modificando il D L.gs. 30 marzo
2001, n. 165 (c.d. Testo Unico sul pubblico impiego), ha inteso potenziare il
livello di efficienza degli uffici pubblici, nonché contrastare i fenomeni di
scarsa produttivith ed assenteismo (artt. 55 e 55-bis, ter, quater, quinquies,
sexies, Septies e octies, D Lgs. n. 165/2001, e successive modifiche ed inte-
grazioni; Dip. Funz. Pubb. Circ. 27 novembre 2009, n. 9).
A tale fine, le disposizioni sulla responsabilita disciplinare di cui all’art. 55
e fino all’art. 55-octies (nuove testo D .Lgs. n. 165/2001) costituiscono norme
imperative, che non possono essere modificate dai contratti {collettivi ed in-
dividuali) di lavoro, ai sensi e per gli effetti (art. 55,co. 1, D.Lgs.n. 165/2001,
come modificato dall’art. 68, co. 1, D Lgs. n, 150/2009):
v dell’art. 1339 c.c. (che prevede la sostituzione automatica delle clausole
nulle con quelle delle disposizioni imperative violate);
¥ dell’art. 1419, co. 2, c.c. (che prevede la nullita parziale delle clausole,
che violano le norme imperative, ie quali sono sostituite da queste ulti-
me, con salvezza dell’intero contratto)®.

diverse disposizioni contenute nel presente decreto, che costituiscono disposizioni a
carattere imperativo’; I'art. 72, co. 3, D Lgs. n. 165/2001, secondo cui a far data dal-
la stipulazione dei contratti collettivi per il quadriennio 1994-1997, per ciascun ambito
di riferimento, “sona abrogate tutte le disposizioni in materia di sanzioni disciplinari
per i pubblici impiegati incompatibili con le disposizioni del presente decreto”; non-
ché il co. 4 del predetto articolo, in base al quale, sempre a far data dalla stipulazione
dei contratti collettivi per il quadriennio 1994-1997, per ciascun ambito di riferimen-
to, ai pubblici dipendenti intcressati aila privatizzazione “non si applicano gli artt. da
100 2 123 del d.p.r. 10 gennaio 1957, n. 3 e le disposizioni ad esso callegate”.

In dotirina, cfr. Di Pa0LA, i potere disciplinare nel lavero privata e nel pubblico
impiego privatizati, Milano, 2010, 364 ¢ ss.; Lo STorto, {{ nuove procedimento di-
sciplinare (artt, 67-70), in TIRARGSCHI-VERBARO (a cura di), La nuova riforma del la-
voro pubblico, Milano, 2010,477 e ss.

211 carattere imperativo delle disposizioni del nuovo testo unico & gia sancito, in
via generale, dall™art. 2, co.2, D.Lgs. n. 150/2009, a norma del quale: "f rapporti di la-
voro dei dipendenti delle amministrazioni pubblicke sono disciplinati daile disposi-
zioni del capo 1, titolo 1T, del libra V del codice civile ¢ dalle legge sui rapporti di la-
voro subordinato nell impresa, fatte salve le diverse disposizioni contenute nel pre-
sente decreto, che costituiscono disposizioni a carattere imperative”; il successivo
ca. 3-bis sanziona "evenmale contrarieti a norme imperative delle clausole contrat-
wali, prevedenda che *nel caso di nutlita deile disposizioni contrattuali per violuzio-
ne di norme imperative v dei limiti fissati alla contrattazione cotlettiva, si applicano
gli articoli 1339 ¢ 1419, secondo comma, del codice civile”.

* Come rileva la Circ. Min. pubbl. amm. € innavaz. 23 dicembre 2010, n. 14, tale
meccanismo di sostituzione “ha carattere automatico e, pertanto, produce i suoi effet-
ti gia a livello di applicazione della norma da parte dell’operatore, senza la necessit
di un accertamento preventivo della nullith della clauscla da parte del giudice”.
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Il meccanismo civilistico dell’eterointegrazione contrattuale di cui alle
succitate norme codicistiche rafforza il carattere perentorio della fonte legale
¢ la sua inderogabilita da parte della fonte collettiva®, consolidando un prin-
cipio basilare della nuova disciplina, gia enunciato dall’art. 2., co. 2, del rin-
novato T.U. n. 165/2001°,

Ne & testimonianza I’art. 40, co. 1, secondo periedo, del rinnovato D.Lgs.
n. 165/200], a norma del quale: “nelle materie relative alle sanzioni discipli-
nari {...] la contrattazione collettiva é consentita negli esclusivi limiti previ-
sti dalle norme di legge™.

La contrattazione collettiva’ pud pertanto “disciplinare la materia nei limi-
ti di quanto consentito dalla legge e negli ambiti non riservati alla legge stessa”™.

Lo spazio riservato al legislatore appare, peraltro, assai ampio.

Infatti, diversamente dalla normativa del setiore privato, le disposizioni in
terna di procedimento disciplinare, contenute nel ¢.d. decreto Brunetta, con-
tengono, una capillare regolamentazione ex lege del procedimento discipli-
nare in parallelo con una compressione delle fupzioni svolte dalla contratta-
zione collettiva®.

+ Cfr., perd, la previsione introdotta dall’art. 55, co. 4, D Lgs. n. 163/2001, che
estende alle infrazioni disciplinari ascrivibili ai dirigenti ai sensi degli artt. 55-bis, co.
7,¢ 55-sexies, co. 3, le disposizioni di cui all’art. 55-bis, co. 4, salvo perd diverse di-
sposizioni eventualmente stabilite dai contratti colletivi.

3 Visi legge: “Eventuali disposizioni di legge, regolamento o statuto, che infro-
ducano discipline dei rapporti di lavore la cui applicabilita sia limitata ai dipenden-
ti delle amministraziont pubbliche, o a categorie di essi, possona essere derogate da
successivi contratti o accordi collettivi e, per la parte derogata, non sono ulterior-
mente applicabili, solo qualora cid sia espressamente previsto dalla legge”.

¢ Alla contrattazione collettiva & dunque inibito porre norme disciplinari, sia so-
stanziali che procedurali, in contrasto con la regolamentazione legislativa. Cid, in de-
cisa antitesi rispetto alla precedente formulazione dell’art. 55, co. 3, D.Lgs n.
165/2001, che rimetteva ai contratti collettivi la definizione della tipologia delle in-
frazioni ¢ delle relative sanzioni, riconoscendo alla fonte negoziale un ruolo premi-
nente nella disciplina della materia. Sull’argomento, v. DI PAOLA, op. cit., 365,

7 La violazione e falsa applicazione dei contratti collettivi pud essere dedotta in
Cassazione, sulla hase dell’art. 1362 c.c.. In argomento, cfr. Cass., 21 aprile 2009, n.
9458, in Giust. civ., 2010,1,217.

® La richiamata Circ. Min. pubbl. amm. e innovaz. n. 14/2010 indica le seguenti
materie disciplinabili: “infrazioni e sanzioni”, per quanto non previsto dalle disposi-
zioni di legge, nonché “procedure di conciliazione non obbligatoria, procedimento
per I'irrogazione delle sanzioni ai dingenti nei casi di cui agli artt. 55-bis, comma 7 e
55-sexies, comma 3, sospensione o altri strumenti cautelari nei confronti del dipen-
dente incolpato, altri aspetti relativi al rapporto di lavoro inerenti [a materia”.

® La significativa limitazione del ruolo dell’autonomia collettiva in ragione della
legificazione della materia disciplinare, cosl come 1'incanalamento dell”autonomia
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Di conseguenza, dall’art. 40, co. 1, D Lgs. n. 165/2001 ,discende che:

+ ic.cnl. posseno disciplinare solo gli aspetti che la legge demanda espres-
samente alla fonte negoziale’®. In particolare, la legge rinviaai c.c.o 1. per
la definizione delle infrazioni e delle relative sanzioni (salvo quanto previ-
sto dall’att. 55 e segg., D.Lgs. n. 165/2001)*; per la sanzione del rimpro-
vero verbale (art. 33-bis, co. 1); ¢ nel caso di illecito disciplinare per man-
cato esercizio o decadenza dell’azione disciplinare. Detto illecito, compor-
ta a carico dei soggetti responsabili dell*azione disciplinare privi di qualifi-
ca dirigenziale, 1 applicazione della sanzione disciplinare della sospensio-
ne dal servizio con privazione della retribuzione “ove non diversamente
stabilito da! contratto collettivo™ (art, 55 sexies, co. 3, ult. periodo);

+  sono procrastinate, seppur in via transitoria, le disposizioni dei c.c.n.l.
concernenti materie sulle quali 1a fonte negoziale non & pil competente,
ma che non riguardano aspetti disciplinati dal D Lgs. n. 150/200112,

dirigenziale in una griglia di regole eteronome puntuali e rigide non cancella, tuttavia,
1a natura giuridica privatistica del potere disciplinare, com’é testimoniato dal richia-
moall’art. 2106 c.c. da parte dell’art. 55, co. 2 e dall’affidamento ai contratti colletti-
vi del compito di definire la tipologia delle infrazioni e delle relative sanzioni. In que-
sta direzione, v. MONDA, [l licenziamento disciplinare del dipendente pubblico,in Dir.
rel.ind., 2010, 1067- 1071, Nel senso che if forte ruolo attribuito al legislatore non at-
tua una ripubblicizzazione del potere disciplinare, il quale rimane, secondo la dottri-
na prevalente, riconducibile ai poteri di gestione privatistica, v. BavarO, Il potere di-
sciplinare, in CARABELLI, CARINCI (a cura di), I lavoro pubblico in Iralia, Bari, 2010,
215; BORGOGELLI, La responsabilita disciplinare del dipendente pubblico, in L.
ZorpoLL, Idenlogia e tecrica neila riforma del lavora pubblico, Napoli, 2009, 404;
CURRAOQ E PICARGLLA, Lo sguardo “severo” del legislatore: le nuove regole del pore-
re disciplinare,in Lav. pubb.amm.,2010, 561-562; MATTARELLA, La responsabilitd di-
sciplinare, in Giorn. dir.amm., 2010, n. |, 34 ¢ ss; TENORE, op. cit., 31.

1% Cosi, SORDL, [ rapporti tra procedimento disciplinare e procedimento penale
nelle amministrazioni pubbliche, in Lay. pubb . amm., 2010, 604; sul tema, v, anche PI-
SANI, La vera novita della riforma “Brunetta”: il ridimensionamento dell'autonomia
collettiva, in Mass. giur. lav,, 2010, 145,

i Sul punto, v, D1 PaoLa, op. cit., 383, il quale rileva che il c.c.n.l. pud stabilire
una “graduazione, da un minimo ad un massimo di afflittivita, all’interno di ciascuna
sanzione”.

2 In tal senso, SORDI, op. cit., 603, Un’ipotesi particolare attiene al dipendenti del-

la Presidenza del Consiglio dei Minisuri, per i quali, exart. 74,¢0.3,D.Lgs.n. 150/2009,
continua ad applicarsi la normativa previgente fino all’emanazione di specifici D PR. at-
tuativi. Diversamente, il decreto “Brunetia” si applica al comparto Scuola (I'art. 72,c0.
1, del D.Lgs. n. 1350/2009, ha, infatti, abrogato l'art. 507, D .Lgs. n. 297/1994, che rin-
viava, seppur indirettamente, all’art. 117, D.PR. n. 371957, il quale prevedeva la so-
spensione del procedimento disciplinare in pendenza del procedimente penale); non-
ché ai dipendenti delle Regioni e degli enti pubblici regionali, dal momento che le di-
sposizioni sulle sanzioni disciplinari costuiscono matetia che Hentra nella potesta esclu-
siva dello Stato (exart. 117,co. 2, lett. [y ed m) della Costituzione),
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s se,prima del 15 novembre 2009 (data di entrata in vigore del D .Lgs. n.
].:50." 2009), 1a procedura disciplinare risulta sospesa a causa della pendenza
di un procedimento penale, “l1a sospensione e la successiva riattivazione del
procedimento disciplinare restano regolate dalla disciplina previgente™!3.

‘2. Principio di proporzionalita della sanzione disciplinare

Sia nell’ impiego privato che in quello pubblico (art. 53, ¢o. 2, D Lgs. 30
marzo 2001, n. 165", "inosservanza delle disposizioni contenute negli artt.
2104 ¢ 2105 c.c. (dovere di obbedienza e diligenza del prestatore di lavoro e
abbligo di fedeltd), pud dar Juogo all’applicazione di sanzioni disciplinari, in
base alla gravith dell’infrazione.

Per entrambi i settori, infatti, vige il principio, contenuto nell’art. 2106
¢.¢., secondo cui la sanzione disciplinare deve essere proporzionale alla gra-
vita dei fatti contestati's, in relazione:

P sia alla scelta della sanzione irrogabile nel caso concreto;
P sia alla misura della stessa tra il minimo ed il massimo possibile,

. Ci0, allo scopo di assicurare la congruita del provvedimento sanzionato-
rio Tispetto g]la graviti dell’inadempimento, valutato nella sua entith oggetti-
va e soggettiva.

' Per consentire al giudice di merito 1’ apprezzamento circa la proporziona-
litd e congruitz della sanzione, & pertanto necessaria una motivazione ade-
guata ¢ logica che evidenzi I’applicazione di tale principio'®.

. Per quanto concerne le province autoneme di Trento e Bolzano, Iart . 74, co. 5,
dispone che il decreto n. 150/2009 si applica “compatibilmente con le attribuzioni
previste dagli statuti e dalle relative norme di attuazione™. Dette norme, tuttavia, pre-
ve@ono generalmente, in materia di ordinamento del personale, la combctenza legis-
lativa Pr'i.maria delle regioni e delle province. Pertanto, I"applicazione dell’art. 35-rer
é.condnzmnata al riconoscimento che tale ordinamento sia riconducibile alla catego-
ria delle leggi relative a grandi riforme economico e sociali; categoria che, per le sud-
detFe regioni € province, rappresenta il limite da nispettare nell’esercizio della potestd
legislativa primaria. Sul tema, SorD1, op. cit., 606.

13 Cfr. SorDY, op. loc. cit., il quale specifica che, in questa ipotesi, “la fattispecie
della sospensicne della procedura disciplinare sié gia perfezionata prima dell’entrata in
vigore dell’art. 55-rer e, pertanto, non v’é spazio per |’applicazicne di tale norma”.

% Secondo tale disposizione, intitolata {“Responsabilita, infrazioni ¢ sanzioni,
prf)c:edurff conciligtive’™), “ferma la disciplina in materiz di responsabilita civile, am-
ministrativa, penale e contabile, ai rapporti di lavoro di cui al comma 1, siapplica I'ar-
ticolo 2106 del codice civile™.

'S 11 principio esclude automatismi sanzionatori come rilevano dottrina e giuri-
sprudenza consolidate. In argomento, ¢fr. TENORE, op. cit., 44-45 e s5.

-‘(’ Cass., 8 gennaio 2008, n. 144, in Mass. giur. lav., 2008, 884 (a proposito di una
sanzione inflitta ad un dipendente per utilizzo a fini personali del telefeno). In argo-
mento, cfr. TENORE, op. loc. eit.
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3. Condotte punibili e tipologia delle sanzioni

In base all’art. 55, co. 2, D Lgs. 30 marzo 2001, n. 165, cosi come modi-
ficato dal D.Lgs. 27 ottobre 2009, 1. 150 {c .d. decreto Brunetta), “la tipologia
delle sanzioni e delle relative sanzioni & definita dai contratti collettivi™

Tuttavia, la legge contempla una serie di condotte punibili con it lil‘:El‘f-
ziamento'” (artt. 55-quater e 55-quinquies) e NUOVE ipotesi di illecito disci-
plinare sanzionate ex lege, quali: .

« il rifiuto di collaborare al procedimento disciplinare (art. 55-bis,co.7),
sanzionato con la sospensione dal servizio (commisurata alla gravith del-
I'illecito contestato al dipendente) e privazione della retribuzione fino ad
un massimo di 15 giomi;

« la violazione degli obblighi attinenti alla prestazione lavorati‘vg (Sta'.
biliti da norme legislative, regolamentari o contrattuali, sia individuali
che collettive, nonché da atti e provvediment dell’amministrazione di ap-
partenenza e dai codici di comportamento di cui all’art. 54 'del Qecreto
stesso) per i quali I"amministrazione sia stata condar-mata al risarcimento
del danno (art. 55-sexies, co. 1). In tal caso, s¢ non ricorono 1 presuppe-
sti per |"applicazione di una diversa sanzione disciplinare, la \_’l()la'lel'le e
punita con la sospensione dal servizio e privazione della retnbuz.mne da
un minime di 3 giorni fino ad un massimo di 3 mesi, in proporzione al-
Yentitd del risarcimento; )

+ il comportamento che “cagiona grave danno al normale funziona-
mento deli’ufficio di appartenenza” (per inefficienza o incompetenza
professionale accertate mediante processo valutativa), sanzionato con il
collocamento in disponibilita (art. 55-sexies, co.2).

Non rientrano nella categoria delle sanzioni disciplinari:
+ ladecadenza dal rapporto di lavoro per incompatibilita'®;

17 Sul tema, cfr. TENORE, op. cit.,49-31 e ss. _ _ )

19 Cass., 19 gennaio 2006, 1. 967,in H Fore iz, 2006, 1, 2346, In particolare, «la di-
sciplina dell’ incompatibilith prevista dagli art. 60 e seguenti del D.PR.. n. 3/1957 — ap-
plicabile a utti i dipendenti pubblici, contrattualizzali e non, a romma {:le{l art, 33, comima
1,del D.Lgs. n. 163/2001 nonché ai dipendenti degli enti locali, in virti dell’ abrogazio-
ne, da parte dellart. 64 della Legge a. 142/1990, dell’art. 241 del R.D. n, ?93/1934—pre-
vede che I'impiegato che si trovi in situazione di incompatibilitd venga dlfﬁ(!ato a cessa-
re tale situazione & che, decorsi quindici giorni dalla diffida, decada dall’incarico. Ne con-
segue che soltanto nel caso in cui 'impiegato ortemperi alla diffida, il suo comporia-
fmento assume rilievo disciplinare e rientra nelle previsioni di cui all’art. 55 del decreto ci-
1ato, posto che, diversamente, trova applicazione I istituto della decadenza, che non hg na-
tura sanzionatoria o disciplinare, ma costituisce una diretta conseguenza dcl‘la percl'n;.a di
quei requisiti di indipendenza e di totale disponibilith che, se fossero mancati ab origine,
avrebbero precluso la stessa costituzione del rapporto di lavoro» {Cass.,21 agosto 2009,
n. 18608, in } Foro it. Rep. 2009, voce Lavore (rapporio), n. 1593).

I
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* la sospensione cautelare, applicabile dall’ufficio competente per i pro-
cedimenti disciplinari (U.P.D.), il quale, ai sensi dell’art. 55-ter, co. 1,
D.Lgs. n. 165/2001, “pud sospendere il procedimento disciplinare fino al
termine di quello penale, salva la possibilitd di adottare la sospensione o
altri strumenti cautelari nei confronti del dipendente™. Come precisato in
giurisprudenza, la sospensione non richiede né contestazione degli adde-
bitt, né contraddittorio’.

4. Pubblicita del codice disciplinare

In seguito all’emanazione del D' Lgs. n. 150/2009, che ha modificato il
D.Lgs. 30 marzo 2001, n. 163, il legislatore ha introdotto nuove regole sul-
I'esercizio del potere disciplinare rel pubblico impiego.

Tali regole costituiscono norme lmperative, ai sensi degli artt. 1339 ¢ 1419
€.C., € $Ono, pertanto, caratterizzate dall’ automatico inserimento nei contratti
collettivi con conseguente sostituzione delle clauscle difformi {art. 55, co. 2
D.Lgs.n. 165/2001)%°.

In particolare, in applicazione del principio nullum crimen, nulla poena
sine lege, non possono essere validamente irrogate sanzioni disciplinari se,
prima del)’infrazione, non sia state predisposto e pubblicizzato®! il codi-
ce disciplinare? “recante ’indicazione delle predette infrazioni e relati-
ve sanzioni’*2* (art. 55, c0.2,).

¥V, Cass., 13 luglio 2009, n. 16321, in § Foro it. Rep. 2009, voce Lavoro (rap-
porte), n. 1079, la quale ha perd affermato che la sospensione cautelare deve essere
adottata tempestivamente,

0 In passato, una serie di c.c.nl. prevedeva la tassativita, e non la fungibiliia con
altre forme, della pubblicita attuata mediante affissione (v. gli artt. 3, co. 10,c.cnl. 11
aprile 2008, comparto Regioni-Autonomie locali; 16, co. 10, c.cn.l. 9 ottobre 2003,
comparto Enti pubblici economici; 13, co. 8,c.c.nl. 12 giugno 2003, comparto Ministerd;
64,co. 8, c.cnl 17 maggio 2004, comparto Presidenza del Consiglio dei ministri).
Attualmente, i c.cnl. stipulati dopo ’entrata in vigore del D Lgs. n. 150/2009, han-
no recepito il nuovo principio, modificando la disciplina pregressa con la previsio-
ne che la pubblicazione avvenga tramite il sito istituzionale dell’amministrazione.
V,ades, gliartt. 9cenl. 12 febbraio 2010, areal della dirigenza; 7,c.c.nl. 22 febbraio
2010, area 1T della dirigenza; 8,c.cn ). 4 agosto 2010, Unioncamere.

21 1’obbligo di pubblicita del codice, secondo la giurisprudenza ormai consoli-
data, & “imprescindibile e propedeutico ai fini della corretta attivazione dei procedi-
menti disciplinari e dell’irrogazione delle sanzioni” (Circ. Min. pubbl. amm. inno-
vaz.,n. 14/2010).

2 Secondo TENORE, op. cit., 34, la pubblicit telematica deve riguardare anche il
codice di compartamento, stante la sua valenza disciplinare ed il suo inserimento in al-
legato nei c.cnl.

3 Per il settore privato, secondo 1'art. 7 Stat. lav.,, il codice: contiene “le norme
disciplinari relative alle sanzioni, alle infrazioni in relazione alie quali ciascuna di esse
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Tl codice va affisso all’ingresso della sede di lavoro o, alternativamen-
te2*, pud essere pubblicato sul sito istituzionale dell’amministrazione (art.
55,¢a.2, ult. pericdo, D.Lgs. n. 165/2001, come sostituito dall’art. 68, co. 1,
D Lgs. n. 150/2009).

In merito 2 tale disposizione, 81 osserva quanto segue:

«  “la modalith alternativa alla pubblicazione sul sito & solo quella del-
’affissione all’ingresse della sede di lavoro poiché selo questo luogo
particolare & espressamente considerato dalla norma vigente™;

» Ia legge non rende obbligatoria la pubblicazione del codice discipli-
nare sul sito dell’amministrazione de gua, limitandosi ad introdurre un
criterio di equivalenza tra la suddetta modalita telematica ¢ la tradiziona-
le affissione del codice cartaceo all’ingresso della sede di lavoro;

e “le amministrazioni potranno completamente sostituire la pubblicita tra-
mite affissione con la pubblicazione on line solo qualora I’accesso alla
rete infernef sia consentito a tutti i lavoratori, tramite 1a propria po-
stazione informatica”. Cid, in quanto “la pubblicazione risponde all’e-
sigenza di porre il dipendente al riparo dal rischio di incorrere in sanzio-
ni per faiti da lui nen preventivamente conosciuti come mancanze”.

pud esserc applicata ed alle procedure di contestazione delle stesse™; deve“applicare
quanto in materia ¢ stabilito da accordi e contratti di lavoro ove esistano™ (art. 7, co.
1, Stat, lav.); in mancanza di contratto collettivo, & predisposto unilateralmente
dal datore di lavoro; ¢ la sua pubblicita deve esserc realizzata mediante “affissio-
ne in luogo accessibile a tutti” (art. 7, co. 1, Stat. lav.). Non & consentita altra for-
ma di pubblicith (Cass., 7 febbraio 1987, n. 1314, in Riv. i1 dir. lav., 1987, If, 774;
Cass.. 13 febbraio 1985,n. 1249, id4.,1985,11,431), quale, ad esempio, la consegna del
contratto collettivo contenente la previsione degli illeciti e delle sanzioni disciplinari
(Cass., 3 ottobre 2007, n. 20733, in Lavoro e prev. aggi, 2008, 822). La givrispru-
denza ha ammesso Paffissione dell’intero contratto collettivo, comprendenie la
normativa disciplinare (Cass., 9 aprile 1990, n. 2940, in Mass. ginr. lav., 1990, suppl.
78) ed ha precisato che, affinché la sanzione sia valida, ’affissione del codice di-
sciplinare deve avvenire prima del verificarsi della infrazione (Cass., 3 maggio
1997, n. 3843, in Mass. ginr. lav., 1997, suppl.44) ¢ I’aventuale omissione non pud es-
sere sostitnita da un’affissione successiva (Cass., 18 maggio 1989, n. 2366, in Dir.
prat. lav., 1989, 1718). E, inoltre, consolidato ['orientamento secondo cui I*affissio-
ne del codice in luogo accessibile a tutti i dipendenti “si applica al licenziamento di-
sciplinare soltanto quando questo sia intimato per specifiche ipotesi di giusta causa o
giustificato motivo previste dalla normativa collettiva o validamente poste dal datore
di lavore, e non anche quando faccia riferimento a situazioni givstificative del re-
cesso previste direttamente dalla legge 0 manifestamente contrarie all’etica co-
mune o concretanti violazione dei doveri fondamentali connessi al rapporto di
lavore” (Cass., 28 maggio 2009, 1. 12516, in Notiz. giur. lav., 2009, 485).

2 In questa linea, ARGENZIANO & RAFFAELLL Codice disciplinare: I'on line vale
come affissione uccessibile a tutti?, in Guida al lav.,2011,0.2.68.

25 Cosi, Cire. Min, pubbl. amm. e innovaz., n. 14/2010.
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) In proposito, il Ministero della Pubblica amministrazione raccomandache
“il cedice disciplinare venga pubblicato con adeguato risalto e indicazione
puntuale della data, olire che sull’home page internet anche di quella in-
franet dell’amministrazione, solitamente utilizzata per le comunicazioni in-
temne del datore di lavero, al fine di assicurame la massima visibiliti e cono-
scibilita, Siraccomanda inoltre alle amministrazioni di precostituire una pro-
va dell’avvenuta pubblicazione, al fine di poter sviluppare la difesa nell am-
bito di un eventuale conienzioso, chiedendo alla struttura interna competente
alla pubblicazione di comunicare formalmente I’ avvenuto adempimento™®.

5. |soggetti competenti nel procedimento disciplinare

_ Il potere disciplinare del datore di lavoro pubblico, di reagire alla viola-
zione _delle regole del rapporte di lavoro da parte del dipendente mediante I'ir-
rogazione di sanzioni disciplinari, & procedimentalizzato a difesa e garanzia
del lavoratore.

Nell’ambito di tale procedimentalizzazione, nna funzione determinante
¢ svolta dal personale dirigente.

' Alriguardo, il legislatore, con il D.Lgs. 27 ottobre 2009, n. 150, di modi-
flVC?l del D .Lgs. 30 marzo 2001, n. 165, nell’ottica di una maggiore responsa-
blllZZ‘aZiOIIC della dirigenza pubblica e di un rafforzamento delle prerogative
datoriali ad essa affidate, ha medificato il riparto di competenze in ordine
allf) svolgimento del procedimenti disciplinan ed alla comminazione delle re-
lative sanzioni (art. 55 e 55, D.Lgs. n. 165/2001 , e successive modifiche ed in-
tegrazioni®”), introducendo significative innovazioni.

Riparﬁzione delle competenze in materia disciplinare. In particolare
con lariforma legislativa del 2009 (art. 55-bis,co. 1) , sono previste, a secon-’
da della gravita delle infrazioni contestate, procedure differenziate sulla base
della sussistenza o meno della qualifica dirigenziale®® in capo al soggetto re-
sponsabile dell’ufficio a cui sia addetto il lavoratore sottoposto a procedi-
mento disciplinare.

2‘7’ V. ancora, Circ. Min. pubbl. amm. e innovaz., n. 14/2010.
. L: nuova normativa ha portata generale e rignarda percié il personale dipen-
ente ¢.d. privatizzato di tutte le amministrazioni di cui all’art. 1, ¢
Upivey .1,c0.2,D.Lgs., n.
f“ [l riferimento alla qualifica dirigenziale, dell”art. 55-bis, riguarda sia i diri-
genti a tempo indeterminato, che quelli titolari di incarice dirigenziale con con-
t}‘atto a tempo determinato, “con inclusione quindi dei soggetti preposti ai sensi del-
[ art. 19, comma 6., del D.Lgs. n. 267 del 2000 per gli enti locali o di analoghe norme
previste negli ordinamenti delle altre ammimistrazioni” . V. Circ. Min. Pubbl. amm. e
innovaz..n, 14/2010, . -
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Cosi:

1) per il rimprovero verbale, si applica la disciplina stabilita dal contratto
collettive (art. 35-bis, co. 1, ult; periodo), ma resta salva “la competenza
del responsabile della strutfura, a prescindere dalla circostanza che si trat-
ti di dirigente o non dirigente, di irrogare il improvero verbale™;

2) per le infrazioni di minore gravita, per le quali & prevista una sanzione
superiore al rimprovero verbale ed inferiore alla sospensione dal servizio
con privazione della retribuzione per pia di dieci giomi™, la competenza
a provvedere alla contestazione e alla comminazione della sanzione € Ti-
conosciuta al responsabile della struttura avente qualifica dirigenzia-
le?!. i tratta delle seguenti sanzioni:
= rimprovero scritto o censura;

«  multa fino a 4 ore;
»  sospensione dal servizio e dalla retribuzione fino a 10 giorni;

3) perle infrazioni pii gravi o quando il responsabile della struttura a cui
& addetto il lavoratore sottoposto a procedimento disciplinare non abbia
qualifica dirigenziale, la competenza a provvedere alla contestazione €
alla comminazione della sanzione spetta all’Ufficio competente per i
procedimenti disciplinari individuato da ogni Amministrazione (art. 55-
bis,co.4,D.Lgs. n, 165/2001)2,

29 Circ. Min. Pubbl. amm. e innovaz,, n. 14/2010.

* Questa previsione sembra contrastare con il principio, piti volte affermato dal-
la giurisprudenza, secando cui I'ufficio che irroga il provvedimento disciplinare deb-
ba essere “terzo” rispetto al lavoratore ed all’ufficio che segnala U'addebito: v. Cass.,
30 settembre 2009, n. 20981, in f Fore it. Rep. 2009, voce Lavoro (rapporto}, n. 1535.

31 La Circ. n. 14/2010, cit., precisa che “per gli enti locali privi di qualifica diri-
genziale, in linea con I’orientamento espresso dall’ ANCl nelle prime linee guida re-
lative all’applicazione del D.Lgs. n. 150 del 2009, la competenza non sussiste ... in
capo al dipendente titolare di posizione organizzativa, cui siano state attribuite le fun-
zioni dirigenziali ai sensi dell’art. 109, comma 2, de} D.Lgs. n. 267 del 2000, poiche
trattasi di soggetti non muniti di qualifica dirigenziale™.

32 [nfatti, secondo 1"art. 55-bis, co. 3, il responsabile di struttura, gualora non vi-
copra una qualifica dirigenziate o debba applicare sanzioni pin gravi di quelle
in questione (“superiori al rimprovero verbale ed inferiori alla sospensione dal ser-
vizio con privazione della retribuzione per piit di dieci giorni”), & tenuto a trasmette-
re gli atti, entro cingue giorni dalla notizia del fatto, all’Ufficio competente per i
procedimenti disciplinari {U.D.P.) dandone contestuale comunicazione al lavora-
tore interessato {v. il parere “Il procedimento disciplinare nel pubblico impiego™, in
www.lavoropareri.com). 1l co.4, dell’art, 55-bis recita: “Ciascuna amministrazione,
secande il proprio ordinamento, individua {"wfficio competente per i procediment! di-
sciplinari ai sensi det comma 1, secondo periodo. Il predetio ufficio contesta Uadde-
bito al dipendente, lo convoca per il contraddirtorio a sua difesa, istruisce e conclu-
de il procedimento secondo quanio previsto nel comma 2, ma. se la sangione da ap-
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Tale ufficio sard pertanto competente:
a} per le infraziom punibili con le seguenti sanzioni:
« sospensione dal servizio con privazione della retribuzione per
un periodo superiore a 10 giorni;
* licenziamento disciplinare con preavviso;
= licenziamento disciplinare senza preavviso;
b} per tutte le infrazioni laddove il responsabile della struttura non abbia
qualifica dirigenziale (art, 55-bis, co. 2},

Compiti dell’Ufficio per i procedimenti disciplinari. L’U.D.P. & tenu-
to ad attivarsi:
a) nei casi in cui vi sia una segnalazione da parte del capo della struttu-
ra in cui il dipendente [avora;
b) nell’ipotesi in cui abbia altrimenti acquisito 1a notizia dell’infrazione?,
In particolare, spetta all’U.D.P contestare I’addebito al dipendente; con-
vocarlo per il contraddittorio a sua difesa; istruire e concludere il procedi-
mento (in base ai co. 2 e 4, art. 55-bis).

Caratteristiche dell’Ufficio per i procedimenti disciplinari. L'Ufficio
“disciplinare” gode di una competenza specifica per la gestione del procedi-
mento disciplinare (art. 55-bis, co. 4), mala sua individuazione & rimessa alla
“discrezionalith organizzativa i ogni amministrazione™?,

Non & infatti richiesta I'istituzione di un organismo apposito e le fun-
zioni dell’Ufficio possono svolgersi anche “nell’ambito di una strutfura
deputata a piil ampie attribuzioni”. Allo stesso modo, I'U.PI}. pud essere
costituito in convenzione fra piu enti locali, ai sensi dell’art. 30, co. 4, D .Lgs.
n. 267/2000°3,

plicare é piu grave di guelle di cui al comma 1, prima periedo, con applicazione di ter-
mini pari al doppio di quelli ivi stabiliii e salva teventuale sospensione ai sensi del-
l'articoly 55-tex. l termine per la contestazione dell’ addebito decorre dalla data di ri-
cezione degli atti trasmessi ai sensi del comma 3 ovvero datia data nella quale 1'uffi-
cio ha altrimenti acquisito notizia dell'infrazione, mentre la decorrenza del termine
per la conclusione del procedimento resia comungue fissata alla data di prima ac-
quisizione della notizia dell’ infrazione, anche se avvenuta da parte del responsabile
della struttura in cui il dipendente lavora. La violazione dei termini di cui al presen-
te comma comporta, per Uamministrazione, la decadenzu dall'azione disciplinare ov-
vero, per i dipendente, dall'esercizio del divitto di difesa.”

* Tale assunto si evince, secondo la Circ. Min. Pubbl. amm. e innovaz., n.
14/2010, dalla seconda parie del co. 4, art. 55-bis, che “ancora la decorrenza del ter-
mine per |2 contestazione dell’addebito dalla ricezione degli atti o dall’acquisizione
alivnde della notizia dell’infrazione”.

* (Cosi, Cire. Min. Pubbl. amnm. e innovaz..n. 14/2010, cit.

3% Cire.n. 14/2010, cit.
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Qualifica del responsabile dell’ Ufficio per i procedimenti disciplina-
ri. La legge non specifica se il responsabile dell’U . P.D debba avere la gua-
lifica di dirigente.

Di solito, cid accade netle Amministrazioni dello Stato, mentre, per gli enti
locali privi di qualifica dirigenziale, spesso la carica & ricoperta da funzionari cui
vengono assegnate funzioni dirigenziali ex art. 109,c0.2,D.Lgs. n. 267/2000.

In alternativa, le funzioni disciplinari possono essere attribuite al segre-
tario comunale (investito ex arl. 97, co, 4, lett. d), D.Lgs. n. 267/2000).

Violazione delle regole. 1’ inosservanza delle regole in materia di commi-
nazione della sanzione disciplinare costitisce violazione di norma imperativa (ex
artt. 1339 e 1419 c.c.) e comporta, pertanto, la nullita della sanzione irrogata’.

6. Il procedimento disciplinare

La procedura. [l procedimento disciplinare nell’impiego pubblico, di-
sciplinato dal D Lgs. 30 marzo 2001, n. 165, cosi come novellato dal D .Lgs.
27 ottobre 2009, n. 150, ripartisce il compito di applicare le sanzioni fra diri-
gente responsabile ed ufficio competente per il procedimento disciplinare
(U.P.D)) ¢ fissa precisi termini a garanzia della tempestivitd di attivazione e
conclusione del procedimento stesso™,

A) La funzione disciplinare del dirigente responsabile. 11 dirigente re-
sponsabile & individuato dal legislatore nel “responsabile, con qualifica di-
rigenziale, della struttura in cui il dipendente lavora, anche in posizione
di comando o di fuori ruelo™® (art. 55-bis, co. 2)%.

3¢ La Cassazione, infatti, pur se con riferimento al regime precedente, ha affer-
mato ¢he “alcuna norma prevede che dell’Ufficio procedimenti disciplinari debbano
far parte dipendenti con qualifica almeno pari a quella degli incolpati, né esiste un
principio secondo il quale siffatta composizione sarebbe idonea ad attuare il principio
d’imparzialitd dell’amministrazione” {(Cass., 3 givgno 2004, n. 10600, in /{ Foro it.
Rep. 2004, voce Impiegate deflo Stato e pubblico,n. 1010).

*7In questo senso, Cass,, 30 settemnbre 2009, n. 20981, ¢it. ¢ 5 febbraio 2004, n.
2168, in I Foro ir., 2004, 1,2644 ¢ in Mass. giur. lav., 2004, 528, con nota di BARBIERI,
Rapporti di pubblico impiego privatizzare e ufficio competente per Virrogazione del-
le sanzioni disciplinari, secondo cui & nuila, perché in contrasto con norme di legge
inderogabili sulla competenza, la sanzione disciplinare irrogata in esito a procedi-
menlo disciplinarc instaurato da soggetto od organo diverso dall’vfficio competente
per i procedimenti disciplinari”.

3 Cfr. TENDRE, op. cit., 47 e 81 e ss.

¥ La presenza “materiale” del dipendente nella struttura di origine nella quale ha
compiuto ’infrazione &, pertanto, indifferente.

40 Art. 55-bis (aggiunto dall’art. 69, co. 1, D Lgs. n. 150/2009) - Forme e termi-
ni del procedimento disciplinare.

1. Per le infrazioni di minore gravita, per le quali & prevista I’ irrogazione di san-
zioni superiori al rimprovero verbale ed inferiori alla sospensione dal servizio con pri-
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M dirigente, quando abbia notizia di una condotta punibile ¢on “I’irroga-
zione di sanzioni superiori al rimprovero verbale ed inferion alla sospensio-
ne dal servizio con privazione della retribuzione per pit di dieci giorni™ (art.

vazione della retmbuzione per piti di dieci giomni, il procedimento disciplinare, se il re-
sponsabile della struttura ha qualifica dirigenziale, si svolge secondo le disposizioni
del comma 2. Quando il responsabile della struttura non ha gualifica dirigenziale o
comunque per le infrazioni punibili con sanzioni pit gravi di quelle indicate nel primo
periodo, il procedimento disciplinare si svolge secondo le disposizioni del comma 4.
Alle infrazioni per le quali & previsto il rimprovero verbale siapplicaia disciplina sta-
bilita dal contratto collettivo.

2. Il responsabile, con qualifica dirigenziale, della struttura in cui il dipendente la-
vora, anche in pesizione di comando o di fuori ruolo, quando ha notizia di comporta-
menti punibili con taluna delle sanzioni disciplinani di cui ] comma 1, primo periodo,
senza indugio e comungue non oltre venti giorni contesta per iscritto 1’ addebito al di-
pendente medesimo e lo convoca per il contraddittorio a sua difesa, con 1’eventualc as-
sistenza di un procuratore ovvero di un rappresentante dell’associazione sindacale cui
il lavaratore aderisce o conferisce mandato, con un preavviso di almeno dieci giorni.
Entro il termine fissato, il dipendente convocato, se non intende presentarsi, pud in-
viare una memeoria scritta o, in caso di grave ed oggeltivo impedimento, formulare
motivata istanza di rinvio del termine per Iesercizio della sua difesa. Dopo I'espleta-
mento dell’eventuale ulleriore attivita istruttoria, il responsabile della struttura con-
clude il procedimento, con 1’atto di archiviazione o di irrogazione della sanzione, en-
tro sessanta giorni dalla contestazione dell’addebito. In caso di differimento superio-
re a dieci giomni del termine a difesa, per impedimento del dipendente, il termine per
1 conclusione del procedimento & prorogate in misura corrispondente. 1l differimen-
to pud esscre disposto per una sola volta nel corso del procedimento. La violazione dei
termini stabiliti ne] presente comma comporta, per I'amministrazione, la decadenza
dall’azione disciplinare ovvero, per il dipendente, dall’esercizio del diritto di difesa.

3.1l responsabile della struttura, se non ha qualifica dirigenziale ovvero se la san-
zione da applicare & pill grave di quelle di cui al comma 1, primo periado, Irasmette gli
atti, entro cinque giorni dalla notizia del fatto, all’ ufficio individuato ai sensi del com-
ma 4, dandone contestuale comunicazione all'interessato.

4. Ciascuna amministrazione, secondo il proprio ordinamento, individua I ufficie
competente per i procedimenti disciplinari ai sensi del comma 1, seconde periodo. 11
predetic ufficio contesta I’addebito al dipendente, lo convoca per il contraddittorio a
sua difesa, istruisce e conclude il procedimento secondo quanto previsto nel comma 2,
ma, se 1a sanzione da applicare & pil grave di quelle di cui al comma 1, primo perio-
do, con applicazione di termini pari al doppio di quelli ivi stabiliti e salva I’eventuale
sospensione ai sensi dell’articolo 55-zer. 1 termine per la contestazione dell”addebito
decorre dalla data di ricezione degli atti trasmessi ai sensi del comma 3 ovvero dalla
data nella quale V'ufficio ha altrimenti acquisito notizia dell’infrazione, mentre la de-
correnza del termine per la conclusione del procedimento resta comungue fissata alla
data di prima acquisizione della nolizia dell’infrazione, anche se avvenuta da parte
del responsabile della struttura in cui il dipendente lavora. La violazione dei termini di

Lavero e previdenza pggi 312017 I 269



Articoli e Dottrina

55-bis,co. 1, primo periodo), & tenuto a contestare I’addebito al dipenden-

te inserito nella sua struttura ed a convocarlo per il contraddittorio a sua

difesa, con un preavviso di almeno 10 giorni.
Il lavoratore pud {art. 55-bis,co. 2):

a) presentarsi al contraddittorio, eventualmente facendosi assistere da
un procuratore o da un rappresentante dell’associazione sindacale
cui aderisca o conferisca mandato;

b} ovvero(quulora non intenda presentarsi) inviare una memoria scritta, op-
pure, nell’ipotesi di “‘grave ed oggettivo impedimento”, presentare un'i-
stanza motivata di rinvio del termine per esercitare la propria difesa.

cui al presente comma comporta, per I'amministrazione, la decadenza dall’azione di-
sciplinare ovvero, per il dipendente, dall’esercizio del diritto di difesa.

5. Ogni comunicazicne al dipendente, nell’ambito del procedimento disciplinare,
& effettuata tramite posta elettronica certificata, nel caso in cui il dipendente dispone
di idonea casella di posta, ovvero tramitc consegna a mano. Per le comunicazioni suc-
cessive aila contestazione dell’addebito, il dipendente pud indicare, altresi, un nume-
ro di fax, di cui egli o il suo procuratore abbia la disponibilita. In altemativa all’vso del-
la posta elettronica certificata o del fax ed altresi della consegna a mano, le comuni-
cazioni sono effetiuate ramiie raccomandata postale con ricevuta di ritorno. Il dipen-
dente ha diritto di accesso agli atti istruttori del procedimento. E esclusa I"applicazio-
ne di termini diversi o ulterioti rispetto a quelli stabiliti nel presente articolo.

6. Nel corso dell’istruttoria, il capo della struttura o I'ufficio per i procedimenti di-
sciplinari possono acquisire da altre amiministrazioni pubbliche informazieni o docu-
menti rilevanti per la definizione del procedimento. La predetta attivita istruttoria non
determina la sospensione del procedimento, né il differimento dei relativi termini.

7.1l lavoraivure dipendente o il dirigente, appartenente alla stessa amministrazio-
ne pubblica dell’incolpato o ad vna diversa, che, essendo a conoscenza per ragioni di
ufficio o di servizio di informazioni rilevanti per un procedimento disciplinare in cor-
s0, rifiuta, senza giustificato motivo, la collaborazione richiesta dall’ autorita discipli-
narc procedente ovvero rende dichiarazioni false o reticenti, € soggctto all’applica-
zione, da parte dell’amministrazione di appartenenza, della sanzione disciplinare del-
la sospensione dal servizio con privazione della retribuzione, commisurata alla gravi-
ta dell’illecito contestato al dipendente, fino ad un massimo di quindici giorni.

8. In caso di trasferimento del dipendente. a qualunque titelo, in un’altra ammi-
nistrazione pubblica, il procedimento disciplinare & avviato o concluso o la sanzione
& applicata presso quest’ultima, In tali casi i termini per la contestazione dell’addebi-
to o per la conclusione del procedimento, se ancora pendenti, sono interrotti e ripren-
dono a decorrere alla data del trasferimento.

9.In caso di dimissioni del dipendente, se per I'infrazione commessa & prevista la
sanzione del licenziamento o se comuniyue ¢ stata disposta la sospensione cautelare dal
servizio, il procedimento disciplinare ha egualmente corso secondo le disposizioni
del presente articolo e le determinazioni conclusive seno assunte ai fini degli effetti
giuridici non preclusi dalla cessazione del rapporto di lavoro.
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1 termini. A questo punto, il dirigente responsabile della struttura, una
volta espletata 1 ulteriore eventuale attivita istruttoria, “conclude il procedi-
mento con 1’atto di archiviazione o di irrogazione della sanzione*!, entro
sessanta giorni dalla contestazione dell’addebito” (art. 55-bis, co. 2)*.

Impedimento/differimento. Nell’ipotesi in cui, a causa dell’impedi-
mento del lavoratore, vi sia un differimento superiore a 10 giorni del ter-
mine a difesa, anche il termine per la conclusione del procedimento viene
prorogato in misura corrispondente; tale differimento pud essere aituato
una sola volta nel corso del procedimenio.

Violazione dei termini. La violazione dei termini perentori** di cui so-
pra comporta la decadenza: per I’amministrazione, dall’azione disciplinare;
e, per il dipendente, dall’esercizio del diritto di difesa.

Trasmissione degli atti all’ufficio competente per i procedimenti di-
sciplinari. Il responsabile di struttura, qualora non ricopra una qualifica di-
rigenziale o debba applicare sanzioni pil gravi di quelle in questione {(“su-
periori al rimprovero verbale ed inferiori alla sospensione dal servizio con
privazione della retribuzione per pili di dieci giorni”), € tenuto a trasmettere
gli atti, entre 5 giorni dalla notizia del fatto, all’ufficio competente per i pro-
cedimenti disciplinari (U.PID).), dandone contestuale comunicazione al la-
voratore interessato (art. 55-bis,¢0. 3).

B) La competenza dell’ufficio per i procedimenti disciplinari (U.P.D.).

La competenza dell’ U.P.D. & prevista (art. 35-bis, co. 1)

» nell’ipotesi in cui il responsabile della struttura non abbia una quali-
fica dirigenziale;

» o,“comunque, per le infrazieni punibili con sanzioni pit gravi di quelle
indicate al primo comma™ dell’art. 55-bis, e cioé superiori al rimprove-
ro verbale ed inferiori alla sospensione dal servizio con privazione
della retribuzione per piu di 10 giorni;

P per le infrazioni disciplinari ascrivibili al dirigente ex art. 55-bis, 0.7
(mancata collaborazione con ’autorita disciplinare ovvero dichiara-
zioni false o reticenti) ed ex art. 55 sexies, co. 3** {mancato esercizio o

41 a forma della sanzione, diversa dal rimprovero verbale, € scritta ad substan-
tigm. In tal senso, cfr. TENORE, op. cit., 95,

42 Vale, nel regime disciplinare pubblico come in quello privato, il principio di ne-
cessaria corrispondenza tra addebito contestato ¢ addebito posto a fondamento della
sanzione disciplinare.

+* [n tal senso, V. TENCRE, op. cit., 98.

“ Art, 55-sexies, co. 3, D Lgs. n. 165/2001. Il muncato esercizio o la decadenza
dell’azione disciplinare, dovuti all’omissione o al ritardo, senza giustificato motivo,
degli atti del procedimento disciplinare o a valutazieni sull’insussistenza dell"illecito
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la decadenza dell’azione disciplinare determinati dall’omissione, o

ritardo “‘senza giustificato motivo, degli atti del procedimento disci-

plinare” o da “valutazioni sull’insussistenza dell’illecito disciplinare

irragionevoli 0 manifestamente infondate, in relazione a condotte

aventi oggettiva e palese rilevanza disciplinare™)*>.

In tal caso, fermoa il disposto dell’art. 21, D.Lgs. n. 165/2001%, si ap-
plicano, a meno che non sia diversamente stabilito dal contratto colletti-

disciplinare irragionevoli 0 manifestamente infondate, in relazione a condotte aventi
oggettiva e palese rilevanza disciplinare, comporta, per i soggetti responsabili aventi
qualifica dirigenziale, | "applicazione della sanzione disciplinare della sospensione dal
servizio con privazione della retribuzione in proporzione alla gravita dell’infrazione
non perseguitz, fino ad un massimo di tre mesi in relazione alle infrazioni sanzionabili
con il licenziamento, ed altresi la mancata attribuzione della retribuzione di risultato
per un importo pari a guello spettante per il doppio del periodo della durata della so-
spensione. Al soggetti non aventi qualifica dirigenziale si applica la predetta sanzio-
ne delia sospensicne dal servizio con privazione della retribuzione, ove non diversa-
mente stabilito dal contratto collettivo.

*> Taliilleciti sono stati introdotti allo scopo di assicurare | cifettivo esercizio del-
I’azione disciplinare e per contrastare sitwazioni collusive. In particolare, 1a mancata
collaborazione con I'autorita disciplinare riguarda sia i dirigenti che i dipendenti non
dirigenti; mentre il mancato esercizio o [a decadenza dell’azione disciplinare si rife-
riscono al “responsabile della struttura di appartenenza del dipendente incolpato o
dell’U.PD,, sia esso dirigente o non dirigente”. Cfr. Min, Pubbl. Amm. € Innovaz.
Circ.n. 14/2010.

46 Art. 21. Responsabilita dirigenziale. (Art, 21, commi 1, 2 ¢ 5, D.Lgs. n.
29/1993, come sostituiti prima dall’art. 12, D.Lgs. n. 546 /1993 ¢ poi dall’art. 14,
D.Lgs. n. 80/1998 ¢ successivamente modificati dall’art. 7, D Lgs. n. 387/1998).

1.1l mencato raggiungimento degli obiettivi accertato attraverso le risultanze del
sistema di valutazione di cui al Titolo Il del decreto legislativo di attuazione della leg-
ge4 marzo 2009, n. {5, in materia di ottimizzazione della produttivith del lavoro pub-
blico e di effictenza e trasparenza delle pubbliche amministrazioni ovvero 'inosser-
vanza delle direttive imputabili al dirigente comportano, previa contestazione e ferma
restando 1'eventuale responsabilita disciplinare secondo la disciplina contenuta nel
centratto collettive, impossibihta di rinnove delle stesso incarico dirigenziale. In re-
lazione alla gravita dei casi, I’ amministrazione pud incltre, previa contestazione e nel
rispetto del principio del contraddittorio, revocare I'incarico cellocando il dirigente a
disposizione dei ruoli di cui all"articolo 23 ovvero recedere dal rapporto di lavoro sc-
condo le disposizioni del contratto collettivo (comma cosi sostituito prima dall’art. 3,
co.2,letteraa), L. 5 luglio 2002, n. 145 ¢ poi dalla letteraay co. 1, art. 41, D Legs. 27
ottobre 2009, n, 1500,

1-bis. Al di fuori dei casi di cui al comma 1, al dirigente nei confronti del quale sia
stata accertata, previa contestazione e nel rispetto del principio del contraddittorio se-
condo le procedure previste dalla legge e dai contratti collettivi nazicnali, la colpevo-
le violazione del dovere di vigilanza sul rispetto, da parte del personale assegnato ai
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vo*’, le disposizioni di cui al co. 4 del predetto art. 55-bis (sanzione applicata
con contestazione dell’addebito € svolgimento della procedura da parte del-
Iufficio competente per i procedimenti disciplinari ), “ma le determinazioni
conclusive del procedimento sono adottate dal dirigente generale o titola-
re di incarico conferito ai sensi dell"articolo 19, comma 37 (art. 55, co. 4).

In relazione alla procedura disciplinare, I’art. 55-bis, co. 4, statuisce che
I'UPD.

“contesta I’addebito al dipendente, lo convoea per il contraddittorio a sua
difesa;

istruisce e conclude il procedimento secondo quanto previsto nel comma 2”
ossia con le medesime regole previste per if procedimento di cui sopra (lett. A).

La disposizione, inoltre, contiene importanti specificazioni relativa-
mente ai termini.

Termine raddoppiato per sanzione grave, Nell'ipotesi in cui la sanzio-
ne da applicare sia pii grave di quelle disciplinate dal co. 1, primo perio-
do (ossia superiori “al rimprovero verbale ed inferiori alla sospensione dal
servizio con privazione della retribuzione per pid di dieci giorni™), i termini
del procedimento sono raddoppiati ed & fatta salva la sospensione in ra-
gione di un procedimento penale, di cui all’art. 55-ter. (art. 55-bis, co. 4).
propri ulfici, degli standard quantitativi e qualitativi fissati dall amuministrazione, con-
formemente agli indirizzi deliberati dalla Commissione di cui all’articolo 13 del de-
creto legislativo di attuazione della legge 4 marze 2009, n, 15, in materia di ottimiz-
zazione della produttiviti del lavoro pubblico ¢ di efficienza ¢ trasparenza delle pub-
bliche amministrazioni, la retribuzione di risultato & decurtata, sentito il Comitato dei
garanli, in relazione alla gravith della violazione di wna quota fino all’ otianta per cen-
o (comma aggiunto dalla lettera ) co. |, art. 41, D1_gs. 27 ottobre 2009, n. 150).

2, [Nel caso di grave inosservanza delle direttive impartite dall’ organe compe-
lente o di ripetuta valutazione negaltiva, ai sensi del comma 1, il dirigente, previa con-
testazione e contraddittorio, pud essere escluso dal conferimente di ulteriori incarichi
di livello dirigenziale cormispondente a quello revocato, per un periodo non inferiore
adue anni. Nei casi di maggiore gravita, I'amministrazione pud recedere dal rappor-
to di lavoro, secondo le disposizioni del codice civile e dei contratti collettivi] (com-
ma abrogato dall’art. 3, co. 2, lettera ), L. 15 lugiio 2002, n. 145.).

3. Restano ferme le disposizioni vigenti per il personale delle qualifiche dirigen-
ziali delle Forze di polizia, delle carriere diplomatica e prefettizia e delle Forze arma-
te nonché del Corpo nazionale dei vigili del fuoco ( Comma cosi medificato dall’ arr.
73, D Lgs. 13 ottobre 2005, n. 217, con la decorrenza ed i limiti indicati nell’art. 175
dello stesso decreto).

*71.a possibilita per i ¢.c.n.l. di disciplinare diversamente, rispetto alla fonte legale
(art. 55-hiy, c0.4); le norme procedimentali non pud “riguardare la materia dell”orga-
no competente all’avvia del procedimento, allo svolgimento della procedura e all’ir-
rogazione della sanzione, poiché trartasi di aspetti legati all investitura dell*organo, s-
sia all"avribuzione di unz competenza, i quali, in base ai principi costituzionali deb-
bono essere necessariamente disciplinati da fonti normative”. Cosi, Min, Pubbl. Amm.
¢ Innovaz. Circ.n. 14/2010.
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Tra le sanzioni pid gravi rientrano anche quelle relative alla mancata colla-
borazione con I*autorita disciplinare ovvero dichiarazione false o reticenti;
nonché il mancato esercizio o la decadenza dell’azione disciplinare (ex artt.
55-bis, co. 7 € 55-sexies, co. 3), dal momento che “per entrambe le fattispecie &
prevista in astratio la possibilita di comminare la sospensione dal servizio con
privazione della retribuzione per un periodo superiore a dieci giorni™*,

Decorrenza del termine per la contestazione. Il termine per contestare
1’ addebito al lavoratore decorre “dalla data di ricezione degli atti trasmes-
si ai sensi del comma 3 (fali atti vanno trasmessi all'U.P.D. entro cinqgue
giorni dalla notizia del fatto), ovvero dalla data nella quale I’ ufficie ha al-
trimenti acquisito notizia dell’infrazione” (art. 55-bis, co. 4)*.

Decorrenza del termine per la conclusione del procedimento. 11 ter-
mine per concludere il procedimento decorre dalla “data di prima acquisi-
zione della notizia dell’infrazione anche se ayvenuta da parte del respon-
sabile della struttura in cui il dipendente lavera” (art. 55-bis, co. 4}.

Vielazione dei termini. La violazione dei termini perentori relativi al
procedimento svolto dall’U.P.D). comporta la decadenza: per amministra-
zione, dall’azione disciplinare; per il dipendente, dall’esercizio del dirit-
to di difesa (art. 55-bis,co. 4).

C) Regole comuni al dirigente responsabile ed all'Ufficio competete-
ne per il procedimento disciplinare:

P Informazioni e documenti rilevanti per il procedimento disciplinare.
Entrambi i soggetti competenti ad ircogare sanzioni disciplinari, du-
rante ’istruttoria tinalizzata all’applicazione del provvedimento, “pos-
sono acquisire da altre amministrazioni pubbliche informazioni o do-
cumenti rilevanti per la definizione del procedimento. La predetta at-
tivith istruttoria non determina la sospensione del procedimento, né
il differimento dei relativi termini”’ (art. 55-bis, co. 6).

P Comunicazioni al dipendente, Nell’ambito del procedimentoe discipli-
nare, tutte le comunicazioni rivolte al lavoratore sono effettuate median-
te posta elettronica certificata, laddove il dipendente disponga di idonea
casella di posta, oppure attraverso consegna a mano (art. 55-bis, co. 5).

» Comunicazioni successive alla contestazione. In particolare, relativa-
mente alle comunicazioni successive alla contestazione dell’addehito,
il prestatore pud indicare, “altresi, un numero di fax, dicuiegli o un suo
procuratore abbia la disponibilita.” (art. 55-bis,co.5).

P Comunicazioni “alternative’. In luogo “della posta elettronica certi-
ficata o del fax ed altresi della consegna a mano, le comunicazioni

4 Min. Pubbl. Amm. e Innovaz. Cire. n. 14/2010.
4911 termine decorre dalla conoscenza “piena’” dei fatti. Cosi, TENORE, op. ¢ft ., 1K),
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sono effettuate tramite raccomandata postale con ricevata di ritorno™
(art, 55-bis, co. 5).

P I termini. La legge esclude la possibilita di applicare termini “diversi
o ulteriori” rispetto a quelli previsti, per il procedimento disciplinare,
dall’art. 55-bis.

D) I diritti del dipendente. Tl dipendente, come in parte gia anticipato, pud:

« farsi assistere da un procuratore o da un rappresentante dell’assaciazio-
ne sindacale cui aderisca o conferisca mandato (art. 55-bis, co. 2);

= ovvero (qualora non intenda presentarsi) inviare una memoria scritia®;

* oppure, nell'ipotesi di “grave ed oggettivo impedimento”, presentare
un’istanza motivara di rinvio del termine per esercitare la propria di-
fesa (art. 55-bis, co. 2);

* accedere agli atd istruttori del procedimento (art, 55-bis, co. 5, penult.
periodo);

s relativamente alle comunicazioni successive alla contestazione del-
I’addebito, indicare, “un numero di fax, di cui egli o un suo procurato-
re abbia la disponibilitd” (art. 55-bis, co. 5). Invece, per la contestazione,
le comunicazioni rivolte al lavoratore vanno effettuate mediante posta
clettronica certificata, se il dipendente disponga di idonea casella di po-
sta, oppure attraverso conSegna a mano (art. 55-bis, co. 5).

7. Mancato eser<izio o decadenza dell’azione disciplinare

7.1. Qbbligatorieta dell’ azione disciplinare

Il D.Lgs. 30 marzo 2001, n. 165, come modificato dal D.Lgs. 27 ottohre
2009, n. 150, persegue 'obiettivo di rendere I'azione disciplinare obbliga-
toria®', oltre che adeguata all’infrazione commessa®.

30 Nel seftore privato, la difesa del lavoratore pud concretizzarsi nella pitt completa li-
herta di forma (Cass., 8 novemnbrc 1988, n. 6009, in Dir. prat. lav.,2009,31,1846) e, dun-
que, per iscritto come oralmente {Trib. Roma, 28 ottobre 1987, in Neriz. giur. Jav., 1988,
228_1] prestatore ha altresi diritto ad esercitare una doppia difesa, sia per iscritto che at-
traverso I"audizione personale (Cass., 6 lugho 1999, n. 7006, in Mass. giur fav., 1999,
1088), salvo che 1a successiva richiesta di audizione risulii palesemente pretestuosa o di-
latoria, tanto da giustificare il rifiuto datoriale (Cass., 13 gennaio 2005, n, 488, in Notiz.
giur lav., 2005, 351; Cass., 23 marzo 2002, 1. 4187, in Riv. it dir. fav., 2002, 11, 881).

51 Sul tema, v. TENORE, ap. cil., 42-44. Propendong per la natura pubblicistica
della responsabilita dirigenziale prevista dall’art. 55-sexies, co. 3, CURRAO ¢
PICARELLA, op, cit., 574-5375. Sulla tendenza pubblicistica ed a-contrattuale dela vi-
gente regolamentazione del potere disciptinare, v. CARUSO, Gii esiti regolativi della
“riforma Brunetta” (come cambia il diritto del lavoro nelle pubbliche amministra-
zioni), in Lav. pubb. amm_, 2010, 2 e s5.

2 | 'obbligatorieti dell’azione disciplinare si accompagna ad una miligata re-
sponsabilita civile, limitata alle ipotesi di dola o colpa, a carico del dirigente relativa-
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Atal fine, introduce, a carico dei titolari del procedimento disciplinare,
una specifica responsabilita per il “mancato esercizio o la decadenza dell’azio-
ne disciplinare, dovuti all’omissione o al ritardo, senza giustificato motivo, de-
gli atii del procedimento disciplinare o a valutazioni sull’insussisienza dell"il-
lecito disciplinare irragionevoli o manifestamente infondate, in relazione a con-
dotte aventi oggettiva e palese rilevanza disciplinare” (art. 55-sexies, 0. 3).

Sono soggetti all’obbligo di procedere all’azione disciplinare: il re-
sponsabile della struttura avente qualifica dirigenziale oppure il responsabile
dell’ufficio procedimenti disciplinari, secondo la rispettiva competenza.

Tali soggelti, a fronte di una condotta oggettivamente™ rilevante sot-
to il profile disciplinare®*, 2 meno che non ricorra un giustificato motivo
(come, ad esempio, I"impossibilita di procurarsi le prove e/o 1 documenti ne-
cessari)®®, sono tenuti a:

a) intervenire (evitando cosi il “mancato esercizio” o ['“cmissione™ dell’a-
zione che si verificano, ad es., quando siano spirati i termini per Ia for-
mulazione della contestazione);

b) rispettare i tempi del procedimento (in modo da non lasciare decadere
1" azione stessa, anche ritardandola)™;

mente agli eventuali “profili di illiceith nelle determinazioni concernenti lo svolgi-
mento del procedimento disciplinare”. (art. 33-sexies, co. 4). _

53 1| termine “oggettivamente” indica condotte che siano “all’evidenza” difformi
dagli obblighi di condottadi legge o negoziali.

54 Tale condotta, ad esempio, & ’assenteismo. Infatti, sccondo I'ast. 55-sepries. co.
6,D.Lgs.n. 165/2001 (“controlli sulle assenze”), “il responsabile della struttura.a ip
cui il dipendente lavora nonché il dirigente eventualmente preposto all’ammini-
strazione generale del personale, secondo le rispeitive competenze, Curano I'osser-
vanza delle disposizioni del presente articolo, in particolare al fine di prevenire o con-
trastare, nell’interesse della funzionaliti deli ufficio, le condotte assenteistiche. Si
applicano, al riguardo, gli articoli 21 e 55-sexies, co. 3 (quest’ultima disposizione,
come detto, rende Pazione disciplinare obbligatoria).

55| a mancanza della giustificazione si pud configurare guando il titolare dell"a-
zione non abbia avuto conoscenza dell’infrazione; in presenza di un contrasto inter-
pretativo; in caso di assenza per malattia o di lontananza (ad cs. trasterta) del rcspon-.
sabile del procedimento. In questa ipotesi, tultavia, non & sempre NECEssAno che.eg}l
invochi il “gstificato motive” (di cui ali’art. 53-sexies, co. 3) per I"'omissione a il ri-
tardo dell’azione disciplinare”, dal momento che il D.Lgs. n. 165/2001 richiede che il
responsabile agisca “quando ha notizia di compottamenti punibili”, ossia al suo ritor-
no in sede, dopo 'evente morboso o lo spostamento geografico (art. 35 bis, co. ).

56 | tempi del procedimento disciplinare sono scanditi dai c0.2,3 4 dell’art. 55-bis,
D Lgs n. 165/2001 , seconde i quali: ..."*2. Il responsabile, con qualifica dirigenziale, del-
la strutiura in cui il dipendente lavora, anche in posizionc di comando o cl‘i fpon_ ruclo,
quando ha notizia di comportamenti punibili con taluna delle sanzioni (.iiSCI.pllna['l di cui
al comnma [, primo periodo, senza indugio e comungue non oltre venti giomi contesta per
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¢) valutare in modo non iragionevole o evidentemente infondato™ "infra-
zione, ad esempio, “sottovalutandola”, intervenendo cio€ per rispeltare
formalmente ["obbligo di legge, ma applicando una sanzione irrisoria,

7.2. Conseguenze dell'illecito disciplinare

L'illecito disciplinare comporta:

»  acarico dei soggetti responsabili dell’azione disciplinare con qualifi-
ca dirigenziale: a) I’applicazione della sanzione disciplinare della “so-
spensione dal servizio con privazione della retribuzione in proporzio-

iscritio [’addebito al dipendente medesimo ¢ lo convoca per il contraddittorio a sua dife-
sa, con ['eventuale assistenza di un procuratere ovvero di un rappresentante dell”asso-
ciazione sindacale cui il lavoralore aderisce o conferisce mandato, con un preavviso di al-
mena dieci giorni. Entro il termine fissato, il dipendente convocate, se non intende pre-
sentarsi, pud inviare una memeoria scritta o, in caso di grave ed oggettivo impedimento,
formulare motivata istanza dirinvio del termine per I'esercizio della sua difesa, Dopo'e-
spletamento dell’eventuale ulteriore attivit istruttoria, il responsabile della struttura con-
clude il procedimento, con I'atto di archiviazione o di irrogaziene della sanziene, entro
sessanla giomi dalla contestaziene dell’ addebito. In caso di differimento superiore a die-
ci giomi del termine a difesa, per impedimento del dipendente, il termine per la conclu-
sione del procedimento & prorogato in misura corrispondente. 1 differimento pud esse-
re disposto per una sola volta nel corso del procedimento. La violazione dei termini sta-
biliti nel presente comma comporta, per I'amministrazione, la decadenza dall’azione di-
sciplinare ovvero, per il dipendente, dall’esercizio del diritto di difesa.

3.1l responsabile della struttura, se non ha qualifica dirigenzizale ovvero se la san-
zione da applicare & pil grave di quelle di cui al comma 1, primo periodo, trasmetie gli
atti, entro cinque giorni dalla notizia del fatto, all'ufficio individualo ai sensi del com-
ma 4, dandone conlestuale comunicazione all’interessato.

4. Ciascuna amministraziene, secondo il proprio ordinamento, individua I'ufficio
competente per i procedimenti disciplinari ai sensi del comma 1, secondo periodo. Il
predetto ufficio contesta I"addebito al dipendente. lo convoea per il contradditiorio a
sua difesa, istruisce e conclude il procedimento secondo quanto previsto nel comma 2,
ma, se la sanzione da applicare € piv grave di quelle di cui al comma 1, primo perio-
do, con applicazione di termini pari al doppio di quelli ivi stabiliti e salva 'eventuale
sospensione ai sensi dell’anicolo 55-rer. Il termine per la contestazione dell’addebito
decorre dalla data di ricezione degli atti trasmessi ai sensi del comma 3 ovvero dalla
data nella quale I’ ufficio ha altrimentj acquisito notizia dell’infrazione, mentre la de-
correnza del termine per 1a conclusione del procedimento resta comunque fissata alla
data di prima acquisizione della notizia dell’infrazione, anche se avvenuta da parte
del responsabile della struttura in cui il dipendente lavora. La violazione dei termini di
cui al presente comma comparta, per ’amministrazione, la decadenza dall’azione di-
sciplinare ovvere, per il dipendenite, dall’esercizio del diritto di difesa”.

57 La sanzione sard quindi giustificabile laddove la valutazione operata dal re-
sponsabile, sull insussistenza dell’illecito, integri 1 caratteri dell'irragionevolezza e
della manifesta infondatezza, dando cosi luogo a un giudizio “abnorme™, cioé fuori
dalla logica ¢ dal buon senso. in guanio prive di giustificazione, pur al cospetto di
condotte evidentemente illecite sotto il profile disciplinare.
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ne alla gravita dell’infrazione non perseguita, fino ad un massimo di tre
mesi in relazione alle infrazioni sanzionabili con il licenziamento™; b} ...
“la mancata attribuzione della retribuzione di risultato per un impor-
fo pari a quello spettante per il doppic del periode della durata della so-
spensione” (art. 55-sexies, co. 3);

* acarico dei soggetti responsabili dell’ azione disciplinare privi di qua-
lifica dirigenziale, ’applicazione della sanzione disciplinare della so-
spensione dal servizio con privazione della retribuzione “ove non di-
versamente stabilito dal contratto collettive™ (art. 55-sexies, co. 3, ult,
periodo). Con riguardo a tale ultimo inciso, si rileva che, in base all’art.
44}, co. 1, ult. periodo, D.Lgs. n. 165/2001, “nella materie relative alle san-
zioni disciplinari ... la contrattazione collettiva & consentita negli esclusi-
vi limiti previsti dalle norme di legge”.

7.3. Procedure applicabili alle sanzioni ascrivibili ai dirigenti ed ai sogget-
ti responsabili dell’ azione disciplinare privi di qualifica dirigenziale

Per quanto riguarda in particolare la procedura per Iapplicazione delle
sanzioni disciplinari ascrivibili ai dirigenti (ex artt. 55-bis, co. 7 e 55-sexies, co.
3y, fermo il disposto dell’art. 21, D.Lgs. n. 165/20017®, si applicano le disposi-

* Art, 21. Responsabilila dinigenziale. (Art. 21,co. 1,2 ¢ 5, D.Lgs. n. 29 /1993,
come sostituiti prima dall’art. 12, D.Lgs.n. 546 /1993 e poi dall’art. 14, D .Lgs. n. 80
/1998 e successivamente modificati dall’art. 7, D Lgs. n. 387 /998 }

1. il mancato raggiungimento degli obiettivi accertato attraverso le risultanze del si-
stema dj valutazione di cui al Titolo IT del decreto legislative di attuazione della legge 4
marzo 2009, n. 15, in materia di ottimizzazione della produttivita del lavoro pubblico e
di efficienza e trasparenza delle pubbliche amrninistrazioni ovvero I’inosservaneza del-
le direttive imputabili al dirigente comportano, previa contestazione e ferma restando I'e-
ventuale responsabilita disciplinare secondo la disciplina contenuta nel contratto collet-
tivey, 'impossibilita di rinnovo dello stesso incarico dirigenzisle. In relazione alla gravita
dei casi, I’'amministrazione puo inoltre, previa contestazione c nel rispetto del principio
del contraddittorio, revoeare I'incarico collocando il dirigente a disposizione dei ruoli di
cui all’articolo 23 ovvero recedere dal rapporte di lavore secordo le disposizioni del
contratto collettivo (comma cosi sostituito prima dall’art. 3, co. 2, lett. 2), L. 15 lugiio
2002, 0. 145 ¢ poi dalla letteraa) co. 1, art. 41, D .Lgs. 27 ottobre 2009, n. 150).

1-bis. Al di fuori dei casi di cui al comma 1, al dirigente nei confronti del quale sia
stata accertata, previa contestazione e nel rispetto del principio del contraddittorio se-
condo le procedure previste dalla legge e dat contratti collettivi nazionzli, la colpevo-
le violazione del dovere di vigilanza sul rispetto, da parte del personale assegnato ai
propri uffici, degli standard quantitativi ¢ qualitativi fissati dall’amministrazione, con-
formemente agli indinzzi deliberati dalla Commissione di cui all’articolo 13 del de-
crelo legislativo di attuazione della legge 4 marzo 2009, n. 15, in materia di otlimiz-
zazione della produtlivita del lavoro pubblico e di efficienza e trasparenza delle pub-
bliche amministrazioni, la retribuzione di risultato & decurtata, sentito il Comitato dei
garanti, in relazione alla gravita della violazione di una quota fino all’ ottanta per cen-
to (comma aggiunto dallz lettera &) co. |, art. 41, D Lgs. 27 ottobre 2009, n. 150).
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zioni di cui al co. 4 del predetto art. 55-bis™ ¢ ciod: contestazione dell’addebi-
to e svolgimento della procedura da parte dellufficio competente per i procedi-
menti disciplinari (U.P.D.); decorrenza del termine per la conclusione del proce-
dimento dalla data di prima acquisizione della notizia dell’infrazione, anche se
avvenuta da parte del responsabile della struttura in cui il dipendente lavora; e
possibilita di raddoppio dei termini per le infrazioni di maggiore gravita.

Tuttavia, “le determinazioni conclusive del procedimento sono adot-
tate dal dirigente generale o titolare di incarico conferito ai sensi dell’arti-
colo 19, comma 37 (art. 55, co. 4).

La competenza dell’U.PD. &, dunque, diversa a seconda che il sog-
getto passivo della procedura sia un impiegato o un dirigente.

Nella prima ipotesi, infatti, I'intera gestione del procedimento - dalla
contestazione dell'infrazione all’irrogazione della sanzione — spetta al-
I’U.P.D; mentre, nelia seconda, 1a competenza dell’ufficio si arresta all’i-
struttoria e “le determinazioni conclusive del procedimento sono rimes-
se al dirigente di ufficio dirigenziale generale (se il procedimento riguarda
un dirigente di ufficio generale) e al dirigente sovraordinato, come il capo
Dipartimento o il Segretario generale® (se il procedimento riguarda un diri-
gente dJi ufficio dirigenziale generale)™s!,

2. [Nel caso di grave inosservanza delle direttive impartite dali ‘organo compe-
tente o di ripetuta valutazione negativa, ai sensi del comma 1, il dirigente, previa con-
testazione ¢ contraddittorio, pud essere escluso dal conferimento di ulterior incarichi
di livello dirigenziale corrispondente a quello revocato, per un periodo non inferiare
a due anni. Nei cast di maggiore gravild, I'amministrazione pué recedere dal rappor-
to di lavoro, secondo le disposizioni del codice civile e dei contratti collettivi] (com-
ma abrogato dall’arl. 3, co. 2, lettera #),1.. 15 Tuglio 2002, n. 145.),

3. Reslano ferme le disposizioni vigenti per il personale delle qualifiche dirigen-
ziali delle Forze di polizia, delle carriere diplomatica e prefettizia e delle Forze arma-
te nonché del Corpo nazionale det vigili del fuoco ( comma cosi modificato dall’art.
73,D.Lgs. 13 ottobre 2005, n. 217, con la decorrenza ed i limiti indicati nell*art. 175
dello stesso decreto),

ff‘) V.il testo dell’art. 55-bis riportato alla precedente nota (56).

 Cosi, Min. Pubbl. Amm. e Innovaz. Circ. n, 14/2010. Secondo il Ministero, “la
formulazione della disposizione & chiaramente riferita alle Amministrazioni dello Stato,
che sono lipicamente articolate in uffici dirigenziali semplici ¢ generali sovraordinati e
nelle quali & presente la figura del Capo Dipartimento o del Segretario generale.
Lapplicazione dellz norma nelle altre amministrazioni necessita di un adatiamento at-
traverso I'esercizio dei poteri normativi ed organizzativi tipici di ciascun ordinamento ¢
le soluzioni sostanziali dovranno essere rinvenute nell”ambite della particolare orga-
nizzazione di ciascun ente. Negli enti locali I"attribuzione delle funzioni in questione
potrebbe essere comptuta in favore del segretario comunale o provingiale, opportuna-
mente investito ai sensi dell’art. 97, comma 4, lett. )”, I .Lgs. 18 agosto 2600, n. 267.

“! La disposizione che prevede tali attribuzioni (art. 53, co. 4} ha pertanto carat-
tere speciale. Sicché, come affermato dalla richiamata Cire, Min, Pubbl. Amm. e
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Per quanto attiene all’individuazione del dirigente sovraordinato ed al-
I’ alternativa se lo stesso “debba essere il responsabile dell’ufficio dirigenzia-
le generale nell’ambito del quale & collocato I’ ufficio dell’ incolpato o il diri-
gente dell’ufficio dirigenziale nel cui ambito & compreso 'U.D.P.”, se-
condo il Ministero della pubblica amministrazione la soluzione corretta & la
seconda. Cid, in ragione della terzieta dell’organo e della necessita di assicu-
rare una gestione uniforme del procedimento disciplinare®.

Lalegge tace in metito all’individuazione dell’ufficic o del soggetto com-
petente all’azione disciplinare (istruttoria, svolgimento del procedimento ed
irrogazione della sanzione) nei confronti dei dirigenti di cui al punto prece-
dente ovvero del dirigente responsabile dell"ufficio disciplinare. Sul punto,
3 iptervenuto 11 Ministero della pubblica amministrazione affermando che “ &
rimessa all’autonomia organizzativa di ciascuna amministrazione I'indi-
viduazione della struttura e dell’organo competente a svolgere il proce-
dimento ed eventualmente ad irrogare le sanzioni nel caso in cui I'illeci-
to sia commesso proprio dal responsabile dell’UP.D., dal dirigente del-
Iufficio dirigenziale generale sovraordinato e dai dirigenti titolari di in-
carico di struttura complessa, ferma restando la necessita che ["individua-
zione sia effettuata a priori in astrat(o” (Circ.n. 142010, cit.).

7. 4. I ruolo dei contratti collettivi

In relazione alla possibilita dei contratti collettivi di disciplinare in ma-
niera diversa rispetto alla fonte legale la sanzione prevista per soggetti non

Innovaz., n. 14/2010, tutte le altre ipotesi di illecito rentrano nella disciplina genera-
le “sulla competenza alla contestazione dell’ addebito, allo svolgimento del procedi-
mento e all’irrogazione della sanzione di cui al menzionato art. 55-his anche nel caso
in cui I'incolpato sia un dirigente. Da ¢id deriva che, nel caso di infrazioni ¢i minore
gravita, la procedura sara svolta dal responsabile dell ufficio sovraordinato. Nelle al-
tre ipotesi, la competenza sulla procedura spetta all'U P.D". Tale struttura & infatti ti-
tolare di una “competenza funzionale” ed il suo *responsabile pertanto si deve ritene-
re legittimato ad adottare la determinazione conclusiva del procedimento disciplina-
re anche nei confronti di un dirigente con incarico di livello superiore”.

62 [1 particolare, con ta Circ. n. 14/2010, Tl Ministero ha ritenuto che I’ atribuzione
delle determinazioni conclusive del procedimento al dirigente dell’ufficio dinigenziale
nel cui ambito & compreso |"U.P.D. 1" *consente meglio di soddisfare 1'esigenza di ter-
sieth e di uniformiti delt’ organe in fattispecie di illecito particolarmente delicate, come
quella in esame, che attengono alla corretta incardinazione e svolgimento del procedi-
mento disciplinare. Inoltre, la determinazione di conclusione del procedimento pud com-
portare 'esercizio diuna discrezionalita pidl o meno ampia, ma tale discrezionalith pud
basarsi soko sulle risultanze dell’istruttoria compiuta dall'U.PD. a seguito della conte-
stazione cor: la conseguenza che il ritenere al contrario la competenza in capo al dirigente
dell’ufficio nel cui ambito svolge la propria attivita l'incolpato sarchbe comunque irmi-
levante rispetto alla determinazione conclusiva del procedimento.”
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fiventi q}nalifica dirigenziale, il Ministero della pubblica amministrazione ed
nnovazione ha precisato che “la deroga in favore della contrattazione collet-
tiva non puo riguardare la materia dell’organo competente all’avvio del
proc'edlmento, allo svolgimento della procedura e all’irrogazione della
sanzione, poiché trattasi di aspetti legati all*investitura dell’organo, ossia al-
I’attribuzione di una competenza, 1 quali, in base ai principi costituzionali

debbono essere necessariamente disciplinati da fonti normative”®?, ~

8. Rifiuto di collaborare al procedimento disciplinare

Il rifiuto a collaborare, senza giustificato motivo, all’istruttoria di un
procedimento disciplinare da parte di un dipendente o di un dirigente, ap-
pf'irtenenti alla stessa 0 ad una diversa amministrazione rispetto a quella‘del—
I’incolpato, o la resa di dichiurazioni false o reticenti, & sanzionabile da parte
dell’amministrazione di appartenenza con la sespensione dal servizio e dal-
la ljetribuzione, per un numere di giornate commisurate alla gravita dell’il-
lecito contestato al dipendente, fino ad un massimo di 15 giomi (art. 55-bis*
co.7,D.Lgs. n. 165/2001)%5. ,

. Per tale via, il legislatore mira sia disincentivare il silenzio dei colleghi del
dipendente incolpato che all’acquisizione di tutte le informazioni, anche fa-
vorevoli al dipendente, che siano rilevanti per il procedimento disciplinare.

In particolare, il lavoratore, anche se dirigente, che:

+ appartenga alla medesima amministrazione dell’incolpato o ad vna
diversa;

* esia a conoscenza per meotivi di ufficio o di servizio di informazioni “ri-
levanti per un procedimento disciplinare in corso™;

3 Cfr. Min, Pubbl. Amm. ¢ Innovaz. Circ. n. 14/2010.

5 La norma recita: “ff lavoratore dipendente o il dirigente, appurtenente alla
stessa amministrazione pubblica dell'incolpato o ad una diversa, che, essendo a co-
noscenza per ragiont di ufficio o di servizio di informazioni rilevanti per un procedi-
mento disciplinare in corso, rifinta, senza giustificate motivo, la collaborazione ri-
fhies"ta\ dall'autorita disciplinare procedente ovvere rende dichiarazioni falsle o reti-
centi, € soggetto all'applicazione, da parte dell’amministrazione di appartenenzu
de!l.a sanzione (‘Iisciptinare della sospensione dal servizio con privazione della i'-e'rrrij
huzm‘ne, commisurata alla gravitg dell’illecito contestato ol dipendente, fino ad un
massimo di quindici giorni”. Gia il vigente c.c.nl. 4 giugno 2010 - comparto Ministeri
slab;lls_ce che per “rifiuto di testimonianza oppure testimonianza falsa o reticente in
prpced_lmenti disciplinari” si applica la sanzione della sospensione dal servizio con
privazione della retribuzione fini a un massimo 10 giorni.

t’;" La sS)spensi()ne con privazione della retribuzione parte, dunque, da 1 giomo
(non & previsto un minimo) finoa 15 giomi.
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= e rifiuti®®, “senza giustificato motivo, la collahorazione richiesta dal-
I'autoritd disciplinare procedente ovvero rende dichiarazioni false o re-
ticenti”; ‘

+  “g sogpetto all’applicazione, da partc dell’amministrazione di appanc‘:—
nenza, della sanzione disciplinare della sospensione dal servizio con pri-
vazione della retribuzione, commisurata alla gravita dell’illecito, com-
testato al dipendente, fino ad un massimo di guindici giorni™ (art: 55-{7&5:
co. 7). In particolare, per quanto riguarda le sanzioni disciplinari di
cui sopra, ascrivibili al dirigente (ex art. 55-bis,co. 7, come pure ex art.
55-sexies, co. 3), fermo il disposto dell’art. 21, D Lgs. n. 165/2001¢7, i
applicano, a meno che non sia diversamente stabilito dal contratt(') collet-
tivo, le disposizioni di cui al co. 4 del predetto art. 55-bis™® (sanzionc ap-
plicata con contestazione deli’addebito e svolgimentg df.:lla Procedura da
parte dell” utficio competente per i procedimenti dismplmarl): ‘fma le de-
terminazioni conclusive del procedimento sono adottate dal dirigente ge-
nerale o titolare di incarico conferito ai sensi dell’articolo 19, comma 37
(art. 55, co. 4).

In sintesi, il dovere di “collaborare” al procedimento disciplinare da par-
te dei colleghi di lavoro o dei superiori gerarchici del soggetto sottoposto al pro-
cedimento stesso & subordinato alla sussistenza delle seguenti condizioni:

« “appartenenza’ alla medesima o diversa amministrazione dell’in-
colpato; 3

+  “conoscenza” (per ragioni di ufficio o di servizio) di informazioni im-
portanti per il procedimento disciplinare in corso;

6 La legge parla di rifiuto, sicché il mere ritardo non sembra sanzionato.

&7y, ilestodell’ art. 21 riportato alla precedente nota (58). _

8 AT 55, co. 4, “Ciascuna amministrazione. secondo il proprio ordinamento, m-
dividua 'ufficio competente per i procedimenti disciplinari ai sensi del comina 1. se-
conda periodo. 1! predetio vfficio contesta I'addebito al dipendente, lo convoca per il
contraddittorio a sua difesa, istruisce e conclude il procedimento secondo quanto pre-
visto nel comma 2, ma, s¢ la sanzione da applicare & pid grave di quelle di cui al com-
ma 1, primo periodo, con applicazione di tesmini pari al doppio di .quelli ivi stabiliti e
salva I'eventuale sospensione ai sensi dell articolo 55-ter. Il termine per la contesla-
zione dell addebito decorre dalla data di ricezione degli atti trasmessi ai sensi del com-
ma 3 ovvero dalla data nella quale I'ufficio ha altrimenti acquisito notizia dell’infra-
zione. mentre la decotrenza del termine per la conclusione de procedimento resta co-
munq'ue fissata alla data di prima acquisizione della notizia dell’ infrazione, anche_se
avvenuta da parte del responsabile della struttura in cui il dipendente lavqra. La vio-
lazione dei termini di cui al presentc comma comporta, per I'amministrazione, lg Fle-
cadenza dall’azione disciplinare ovvero, per il dipendente. dall’esercizio del dintto
di difesa”.

282 | Lavare e previdenza oggi 3/2011

Articoli e Dotirina

¢ richiestadi collaborazione da parte dell’autorita disciplinare procedente;
»=  “rilevanza” delle informazioni, nel senso che queste devonoe rivestire
un peso notevole nella dinamica del processo disciplinare.

11 parametro per valutare la condotla collaborativa sembra correlato pil
che al corretto svolgimento della prestazione lavorativa, al buon andamento
dell’impresa e della sua organizzazione . E peraltro intuibile che il significato
della disposizione pud dar luogo ad interpretazioni diversificate.

In particolare suscitang interrogativi, sia I'individuazione delle fattispecie
giustificative della mancata collaborazione; sia la ragione alla base deila respon-
sabilitd disciplinare del dipendente per le condoite testé descritte. Non & ben chia-
1o, infatti, quali sia i! (nuovo?) dovere del lavoratore, 1a cui inosservanza deter-
mina la responsabilith disciplinare in questione o se si debba ricondurre detta re-
sponsabilith al mancato rispetto del dovere di diligenza efo di fedelti.

9. Responsabilita del pubblico dipendente per danno alla pub-
blica amministrazione

Le condotte del lavoratore che comportano un pregiudizio alla pubblica
amministrazione sono disciplinate dall” art, 55-sexies, D Lgs. 30 marzo 2001,
. 1635 (introdotto dal D.Lgs. 27 ottobre 2009, n. 150)%%. 11 decreto regola un
duplice profilo.

5% ) art. 33-sexies sanziona la condotia del lavoratore quando ricorra, quale con-
dizione obiettiva di punibilita, la condanna dell’ amministrazione al risarcimento del
danno. La disposizione stabilisce, infatti che “1. La condanna della pubblica ammini-
strazione al risarcimento del danno derivante dalla violazione, da parte del lavoratore
dipendente, degli obblighi concernenti la prestazione lavorativa, stabiliti da norme le-
gislative o regolamentari, dal contratto collettive o individuale, da atti e provvedi-
menti dell’ amministrazione di appartenenza o dai codici di comportamento di cwi al-
I’articolo 54, comporta |'applicazione nei suoi confronti, ove gil non ricorrano i pre-
supposti per I’applicazione di un’altra sanzione disciplinare, della sospensione dal
servizio con privazione della retribuzione da un minime di tre giomi fino ad un mas-
simo di tre mesi, i proporzione all’entita del risarcimento.

2. Fuori dei casi previstinel comma 1,1l lavoratore, quando cagiona grave danno
al normale funzionamento dell’ufficio di appartenenza, per inefficienza o incompe-
tenza professionale accertate dall’amministrazione ai sensi delle disposizioni legisla-
tive e contrattuali concernenti la valutazione del personale delle amministrazioni pub-
bliche, & collocato in disponibilita, all’esito de! procedimento disciplinare che accer-
tatale responsabilith, e si applicano nei suoi confronti le disposizioni di ¢ui all"articalo
33,comma 8, e all’articolo 34, commi 1,2, 3 e 4. Tl provvedimento che definisce il giu-
dizio disciplinare stabilisce le mansioni ¢ la qualifica per le quali puo avvenire e-
ventuale ricollocamento. Durante it periodo net quale & collocato in disponibilita, il la-
voratore non ha diritto di percepire aumenti retributivi sopravvenuty.
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A) La sospensione dal servizio e dalla retribuzione. Anzitutto, viene
sanvionato il comportamento del dipendente che causi una condanna della
pubblica amministrazione al risarcimento del danno determinato dalla viola-
zione “degli obblighi concernenti la prestazione lavorativa, stabiliti da nor-
me legislative o regolamentari, dal contratto collettivo o individuale, da attie

. provvedimenti dell’amministrazione di appartenenza o dai codici di compor-
tamento” (co. 1).

Piu specificamente, qualora “gia” non ricorrano i presupposti per una
diversa sanzione disciplinare (come, ad es., il licenziamento disciplinare), si
prevede 1’applicazione della sospensione dal servizio e dalla retribuzione
per un minimo di tre giorni ¢ per un massimo di tre mesi, in proporzione
all’entita del risarcimento™.

Elementi fondanti di questa specifica azione sono, di conseguenza:

1. il riconoscimento, in sede gindiziale, di un danno causato ad una pub-
blica amministraziong’!;

5 1ariferibilita del danno alla violazione di un’ampia gamma di norme
riguardanti gli obblighi derivanti dall’attivith lavorativa: leggi, regola-

3. 1] mancato esercizio o la decadenza dell azione disciplinare, dovuti all’omis-
sione o al ritardo, scnza giustificato motivo, degli atti del procedimento disciplinare o
a valutazioni sull'insussistenza dell’illecito disciplinare irragionevoli o manifesta-
mente infondate, in relazione a condotte aventi oggetliva e palesc rilevanza discipli-
nare, comporta, pet i soggeti responsabili aventi gualifica dirigenziale, I'applicazio-
ne della sanziong disciplinare della sospensione dal servizio con privazionc della re-
tribuzione in proporzione alla gravitd dell’infrazione non perseguita, fino ad un mas-
sirmo di tre mesi in relazione alle infrazioni sanzionabili con il licenziamento, ed altresi
la mancata attribuzione della retribuzione di risultato per un importo pari a quello
spettante per il doppio de! periodo della durata della sospensione. Ai soggetti non
aventi qualifica dirigenziale si applica la predetta sanzione della sospensione dal ser-
vizio con privazione della retribuzione, ove non diversamente stabilito dal contratto
collettivo,

4. La responsabilita ¢lvile eventualmente configurabile a carico del dirigente in re-
lazione a profili di illiceitd nelle determinazioni concernenti lo svolgimento del proce-
dimento disciplinare & limitata, in conformita ai principi generali, ai casi di dolo o col-
pa grave. (Articolo aggiunto dal comma i dell’art. 69, D Las. 27 ottabre 2009, n. 150).

70 La quantificazione, effcttuata dal giudice  del risarcimento riconosciuto al dan-
neggiato condiziona la gradvazione della sanzione disciplinare entro i limiti fissati
dalla norma e, quindi, i! potere dell’ufticio di valutare autonomamente i fatti del pro-
cedimento disciplinare: cosi, v. MASTROGIUSEPPE, RuFANY, L rifarma del lavoro pub-
blico tra continuitd e innovazione, Milano, 2010,479.

71 1 *art. 55-sexies non dice se se sia necessario il giudicato. Ma se I’amministra-
zione avvia il procedimento a fronte dclla prima sentenza di condanni, €, suCCessiva-
mente detta sentenza sia riformata, si pone il problema di annullare la sanzione disci-
plinare, non impugnata dal dipendente.
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rr?cnti,contratti collettivi, contratti individualt, nonché atti unilaterali con
discrevionaliti piena e cioe 1 “provvedimenti dell”amministrazione di ap-
partenenza” ed atti unilaterali con discrezionalitd mitigata dal parere ob-
b?igatorio del sindacato e da una successiva verifica, vale a dire i codici
di comportamento™ di cui all’art. 54 (co. 1 e 5);

3. Tattribuibilita della condotta lesiva ad un determinato lavoratore.

B) 1l collocamento in disponibilita. Se invece, la condotta del [avora-
tolre., pur non determinando una condanna al risarcimento del danno dell’am-
ministrazione, cagiona, comunque, un “grave danno al normale funziona-
mento dell’ufficio di appartenenza, per inefficienza o incompetenza pro-
f_essmnale, accertate dall’amministrazione ai sensi delle disposizioni legisla-
tivee contrattuali concernenti la valutazione del personale delle amministra-
ziomi pubbliche”, & previsto il collocamento “in disponibilita, all’esito del
procedimento disciplinare che accerta la responsabilitia del lavoratore™
(art. 55-sexies, co. 2,D Lgs. n. 165/2001)7-.

Il legislatore , dunque, ha introdotto, accanto alle sanzioni tradizionali gia
previ_ste dall*art, 7 Stat. lav. (rimprovero orale o scritto, multa, sospensione, li-
cenziamento disciplinare}, anche il collocamento in disponibilitd™?,

In particolare, la legge prevede che si applicano gli artt. 33, co. 8, e 34, co.
1,2,3,4™ DLgs. n. 165/2001, che “il provvedimento che definisce il giu-

72 Qucs[a fattispecic sanzionatoria tende ad assorbire la funzione finora assolta
{esclusivamente) dal contratto collettivo di configurare come “infrazione disciplina-
re” specifici casi di inadermnpimento o di adempimento inesatto, Sul punio, v. BAVARO
op.cit., 219, !

7 La sanzione applicata in seguito al provvedimento giudiziale, ben pill grave
dclla misura della sospensione dal servizio ¢ dalla retribuzione, & attribuita alla (scla)
pubblica amministrazione/datore di lavoro, in seguito ad accertamento attuato sulla
base delle disposizioni legislative e contrattuali sulla valutazione del personale ed &
percio fortemente dipendente dall’uso corretto di queste ultime.

7".Ir1 basc all’art. 33 {eccedenze di personale e mobilita collettiva), cu. 8: “Dalla
data di collocamento in dispombiliti restano sospese tutte le obbligazioni increnti al
rapporto di lavoro e il lavoratore ha diritto ad un’indennitd pari all’80 per cento dello
stipendio ¢ df:ll’indennité integrativa speciale, con esclusione di qualsiasi altre emo-
Iumf:nto rgtnbutivo comunque denominato, per la durata massima di ventiquattro
mesi. I pF:rlodi di godimento dell’indennita sono riconosciuti ai fini della determina-
zione d_m rcquisiti di accesso alla pensione e della misura della stessa, E riconosciuto
altresi il diritto all’ assegno per il nucleo familiare di cui all’articolo 2 del decreto-leg-
ge 13 marzo 1988, n. 69. convertito. con modificazioni, dalla legge 13 maggio 1988
n. 153, ¢ successive modificazioni ed integrazioni”. ’

Secondo I'art. 34 (gestione del person:le in dispenibilita), co. 1: “[1 personale
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dizio disciplinare stabilisce le mansioni e la qualifica per le guali pud av-
venire I'eventuale ricollocamento” e che, “durante il periodo nel quale &
collocato in disponibilita, il laveratore non ha diritto di percepire aumenti
retributivi sopravvenuti’.

Dungue, il dipendente sara sospeso per una durata massima di 24 mesi, ri-
cevendo 1'80% dello stipendio e dell’indennith integrativa speciale, ma “senza
percepire aumenti retributivi sopravvenuti” (art. 35-sexies, co. 2). [noltre, pre-
via iscrizione negli appositi elenchi, egli “potrd” essere ricollocato presso altre
amministrazioni, con le mansioni e la qualifica — si suppone anche inferiori’ ri-
spetto a quella originarie —stabilite nel giudizio disciplinare; trascorso invano il
periodo di 24 mesi, il rapporto di lavoro si intende definitivamente tisolto.

11 enmulo, La norma non regola espressamente Vipotesi di cumulo, ai fini
del licenziamento disciplinare, dei due *“tipi” di danno e delle due infrazioni
contemnplate nell’art. 55-sexies (€ cioe condotta del lavoratore che cansi la con-
danna della Pubblica amministrazione al risarcimento del danno, punita me-
diante la sospensione dal servizio con privazione deMa retribuzione {co. 1) ed il
comportamento che procuri un “grave danno al normale funzionamento del-
I"ufficio dj appartenenza” , sanzionato con il collocamento in disponibilita.

In particolare, il co. 1 dell’art. 55-sexies riguarda soltanto I"ipotesi di con-
danna della Pubblica Amministrazione determinata dal dato oggeitivo deila

sione del relativo rapporto di lavoro™; ¢o. 2: “Per le amministrazioni dello Stato, an-
che ad ordinamento autonomo e per gli enti pubblici non economici nazionali, il
Dipartimento della funzione pubblica della Presidenza del Consiglio dei minisiri for-
ma e gestisce I’clenco, avvalendosi anche, ai fini della riqualificazione professionale
de] personale e della sua rAcollocazione in altre amministrazioni, della collaborazione
delle strutture regionali e provinciali di cui al decreto legislativo 23 dicembre 1997,n.
469, e realizzando opportune forme di coordinamento ¢on I’elenco di cui al comma 3"
co. 3: “Per le altre amministrazioni, I'elenco & tenuto dalle strutture regionali e pro-
vinciali di cui al decreto legislativo 23 dicembre 1997, 1. 469, ¢ successive modifica-
zioni ed integrazioni, alle quali sono affidati i compiti di riqualificazione professionale
e ricollocazione presso altre amministrazioni del personale. Le leggi regionali previ-
ste dal decreto legislativo 23 dicembre 1997.n. 469, nel provvedere all’ organizzazio-
ne del sistema regionale per |'impiego, si adeguano ai principi di cui al comma 27,
co. 4: “1l personale in disponibilita iscritto negh appositi elenchi ha diritto all’inden-
nita di cui all’articolo 33, comma 8, per la durata massima ivi prevista. La spesa rela-
tiva grava sul bilancio dell’amministrazione di appartenenza sino al trasferimento ad
altra amiministrazione, ovvero al raggiungimento del pericdo massimo di fruizione
dell'indennita di cui al medesimo comma 8. Il rapporto di Javoro s1 intende definiti-
vamente risolto a wale data, fermo restando quanto previsto nell articolo 33. Gli oneri
sociali relativi alla retribuzione goduta al memento del collocamento in disponibilita
sono corrisposti dall’amministrazione di appartenenza all’ente previdenziale di rife-
rimento pet tutto il periodo della disponibilita™.
75 Nello stesso senso, D1 Paowa, op. cir., 417,
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violazione di norme da pacte del dipendente; mentre il co. 2 dell’ari. 55-sexies
espressamente afferma che la norma si applica “fuori dei casi previsti nel com-
ma 1 e, conceme, quindi, solo il “mero” grave danno causato da motivi sog-
gettivi (inefficienze o incompetenza professionale).

Sicché, nel caso di danno seguito da condanna (di cui al co. 1), il lavora-
tOl'f:', sard sospeso; mentre, nell’ipotesi di grave danno senza condanna, egli
sard posto in disponibilita.

Tuttavia, nella circostanza che le due diverse infrazioni coesistano con
la conseguenza che il danno “condannato” si sommi a quello “'senza™ con-
danna, il lavoratore potra essere licenziato in base al co. 1 dell’art. 55-se-
xies. Tale previsione, infatti, contempla la possibiliti de! licenziamento lad-
dove; afferma che la sospensione & adottata “ove gid non ricorrano i presup-
posti per ’applicazione di un’altra sanzione disciplinare”. E tali presupposti
potrebbero ricorrere, comportando, per I appunto, il licenziamento del lavoe-
ratore, ove vi sia un cumulo fra le due infrazioni ed i due tipi di danno.

10. Licenziamento disciplinare

Fe@a restando la disciplina generale del licenziamento per giusta causa
o per giustificato motivo™, il D Lgs. 30 marzo 2001, n. 165, come modifica-
to dal D .Lgs, 27 ottobre 2009, n. 150, dedica particolare attenzione alla fatti-
specie del recesso per colpa del lavoratore, mediante 1a previsione di:
> unavspeciﬁca competenza per la contestazione e I’applicazione del prov-
vt‘edlmento disciplinare del licenziamento affidata all’Ufficio per i proce-
dimenti disciplinan previsto dall’art. 55-bis,co.3 e 4,D.Lgs. n. 165/2001.
Ne consegue che il licenziamento eventualmente intimato da un diverso
ufficio sarebbe nullo e non ratificabile™.

26 . ) . .
Questa affermazione comporta che ’amministrazione possa procedere a san-

_zionare con il licenziamento condotie che integrino una giusta causa o un giustificato

rr}o[ivo, ar‘lcllle oltre le ipotesi elencate nella norma. La giusta causa di licenziamento
sl sgstanzw. in un comportamento “che non consenta la prosecuzione, anche provvi-
soria del rapporto “(art. 2110 ¢.c.; art. 1, L. n. 604/1966); il licenziamento per giusti-
ﬁc.ato. motivo con preavviso “¢ determinato da un notevole inadempimento degli ob-
bhg:fu coniratiuali del prestatore di lavoro ovvere da ragioni inerenti all’ativiid pro-
duttiva, all’organizzazione del lavoro e al regolare funzionamento di essa” (art. 3, L
n. 604/1966). In particolare, la giusta causa non va intesa esclusivamente in .ser!lso'
contrz}nua]c. in quanto, ai fini del licenziamento, acquistane rilievo, non solo le ina-
(!empyanze degli obblighi contrattuali, ma anche vicende ad essi estranei, concernen-
u‘la vita privata del lavoratore ed idonee a ledere la fiducia del datore di lavoro in or-
dine all’esatto adempirnento delle future prestazioni lavorative. In tal senso, v. Cass
23 maggio 1992, n. 6180, in Notiz. giur. lav., 1992, 668. o )
7 1n tale senso, v. Cass., 3 febbraio 2004, n. 2168, cit., con nota di BARBIER, op. cil.
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Diversamente, nell’impiego privato, prevale un criterio di effettivita per
cui il licenziamento deve provenire dal datore di lavoro o da un suo rap-
presentante fornito del relativo potere nell’ambito della concreta arga-
nizzazione aziendale, ossia della concreta distribuzione gerarchica delle
competenze, a prescindere da eventuali diverse competenze statutarie’.
P Specifiche figure di illeciti in cui si applica “comunque”’® la sanzione
del licenziamento disciplinare, “salve ulteriori” ipotesi previste dal
contratto collettivo (art. 55-guater, co. 1). Tale ultimo inciso sembra si-
gnificare che alla casistica prevista dalla legge si aggiungono le ipotesi
diverse individuate in sede sindacale. Sicché, qualora entrambe le fonti re-
golino una medesima fattispecie, prevale la disciplina legislativa.

In particolare. le fattispecie previste dall’art. 55-guater sono le seguenti:
A) Licenziamento disciplinare senza preavviso (giusta causa di licenzia-

mento). E previsto il licenziamento disciplinare senza preavviso {art. 55-

guater, D Lgs. n, 165/2001) nelle seguenti ipotesi:

¥ falsith docomentali o dichiarative ““ai fini o in occasione” dell’in-
staurazione del rapporto o nelle progressioni di carriera (art. 55-
quater,co. 1, lett. d));

v falsa attestazione della presenza in servizio, con alterazione dei
sistemi di rilevamento della presenza o con altri mezzi fraudo-
lenti {art. 55-guater,co. 1, lett. a));

¥ giustificazione dell’assenza dal servizio con “certificazione medi-
ca falsa o che attesta falsamente uno stato di malattia” (art. 55-
guater,co. 1, lett. a)),

v gravi e reiterate condotte “aggressive 0 moleste 0 minacciose 0 in-
giuriose o comunque lesive dell’onore ¢ della dignita personale
altrui” (art. 55-guater, co. 1, lett. e));

78 Cass., 18 giugne 2002, n. B853, in Riv. it. dir. lav., 2003, 11,91, Cass., 11 giu-
gno 1999, n. 5786, in Mass. giur. lav., 1999, 956 (M).

79 La netta corrispondenza tra le infrazioni elencate dal legislatore e la conse-
guente sanzione del licenziamento non sembra interpretabile come un obbligo di Ii-
cenziamento automatico. Tale conclusione: &) non sarchbe coerente con il richiamo (di
cui all’art, 55, co. 2, D.Lgs. n, 165/2001) all"art. 2016 c.c., che stabilisce la propor-
zionaliti della sanzione rispetto all’infrazione; b} e solleverebbe dubbi di legittimita
costituzionale in relazione all’oricntamento consolidato della Corte costituzionale,
nel sense del divieto dei c.d. “automatismi espulsivi” e della conseguente necessita del
rispetto del procedimento disciplinare in luogo della destituziong di diritto dei pul}blif:i
dipendenti; divieto suscettibile di attenuazioni solo nel caso di condanna definitiva in
sede penale, con pene accessorie di carattere mnterdittivo (C. Cost. Y luglio 1999, n.
286, in I Foro it,, 2000, 1, 32). In questo senso, v. MONDA, ep. ¢it., 1076-1077.
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v" “condanna penale definitiva in relazione alla quale é prevista l'in-
terdizione perpetua dai pubblici uffici ovveroe Vestinzione, co-
munque denominata, del rapporto di lavore” (art. 55-gquarer,co. 1,
lett. £)). In questo caso, la mera sentenza di condanna passata in giu-
dicato integra un’ipotesi autonoma d’infrazione.

B} Licenziamento disciplinare con preavviso, 1l licenziamento disciplina-
e con preavviso @ previsto nei casi di;

%+ assenza priva di valida giustificazione per un “numero di giorni,

anche non continuativi, superiore a tre nell’arco di un biennio o

comundque” superiore a sette giorni negli ultimi dieci anni {art. 55-

guater, co. 1,lett.b));

% “mancata ripresa del servizio, in caso di assenza ingiustificata,
entro il termine fissato dall’amministrazione™ (art. 55-guater, co.
1,lett. b));

% “ingiustificato rifiuto al trasferimento disposto dall’amministra-
zione, per motivate esigenze di servizio™” (art, 55-quafer,co. 1, lett.
c)); tale condotta, appare in contrasto con “1’obbligo di esservare le
disposizioni per ['esecuzione e per la disciplina del lavoro impartite
dall’imprenditore™, sancito dall’art. 2104 ¢.c., co. 1.

< “insufficiente rendimento”, nell’arco temporale di almeno un bien-
nio, dovuto a una reiterata violazione degli obblighi concernenti la
prestazione lavorativa, “stabiliti da norme legislative o regolamenta-
ri, dal contratto collettivo o individuale, da atti e provvedimenti del-
I"amministrazione di appartenenza o dai codici di comportamento™. 11
giudizio di rendimento insutficiente & formulato dall’amministrazio-
ne di appartenenza del dipendente, “ai sensi delle disposizioni legis-
lative & contrattuali” relative alla valutazione del personale delle am-
ministrazioni pubbliche (art. 55-guater, co. 2%,

8 Secondo Uart. 535-guater, co. 2, “Il licenziamento in sede disciplinare & dispo-
sto, altresi, nel caso di prestazione lavorativa, riferibile ad un arco temporale non in-
feriore al biennio, per 1a quale I’amministraziene di appartenenza formula, ai sensi
delle disposizioni legislative e contrattuali concernenti la valutazione del personale
delle amministrazioni pubbliche, una valutazione di insufficiente rendimento € questo
e dovuto alla reiterata vielazione degli obblighi concernenti la prestazione stessa, sta-
biliti da norme legislative o regolamentari, dal contratto collettivo o individuale, da atti
¢ provvedimenti dell’amministrazione di appartencnza o dai cedici di comportamen-
to di cui all’articolo 54, Tale ultima disposizione, rubricata “Codice di comporta-
mento”, recita: 1, I1 Dipartimento della funzione pubblica, sentite le confederazioni
sindacali rappresentative ai sensi deli’articolo 43, definisce un codice di comporta-
mento dei dipendenti delle pubbliche amministrazioni, anche in relazione alle neces-
sarie misure organizzative da adottare al fine di assicurare la qualita dei servizi che le
stesse amministrazioni rendono ai cittadini.
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Come si vede, la disposizione subordina la Jegittimita del licenziamento
per scarso rendimento ad una formale verifica di rendimento insufficiente,
basata sugli esitt del sistemna di valutazione. Con cid otfrendo al pubblice di-
pendente specifiche garanzie non ancora previste sul versante dell‘impiego
privato®', a tutt’ oggi ancorato ai criteri elaborati in sede giunisprudenziale.

2.1l codice & pubblicato nella Gazzera ufficiale e consegnato al dipendente al-

I’atto dell’assunzione.

3. Le pubbliche amministrazioni formulano all’ ARAN indisizzi, ai sensi d_ell'ar-l
ticolo 41, comma | e dell’articolo 70, comma 4, affinché il codice venga recepito nei
contratti, in allegato, e perché i suoi principi vengano coordinati con le previsioni con-
trattuali in materia di responsabilita disciplinare.

4. Per ciascuna magistratura e per I Avvocatura dello Stato, gli organi delle asso-
ciazioni di categoria adottano un codice etico che viene softoposto all’adesione degl
appartenenti alla magistratura interessata. In caso di incrzia il codice & adottato dal-
I’organo di antogoverno.

5. L'organo di vertice di ciascuna pubblica amminisirazione verifica, sentite le
organizzazioni sindacali rappresentative ai sensi dell’articolo 43 ¢ le associazioni di
utenti & consumatori, I"applicabiliti del codice di cui al comma 1, anche per apporta-
re eventuali integrazioni e specificazioni al fine della pubblicazione e dell’adozione di
uno specifico codice di comportamento per ogni singola amministrazione.

6. Sull’applicazione dei codici di cui al presente articolo vigilano 1 dirigenti re-
sponsabili di ciascuna struttura.

7.Le pubbliche amministrazioni organizzano attivita di formazione del persona-
le per la conoscenza e la corretta applicazione dei codici di cui al presente articolo.

81 Tn particolare, nel settore private, secondo la giunisprodenza, sussiste scarso
rendimento imputabile al lavoratore e sanzionabile con il licenziamento per giu-
sta causa ¢ per giustificato motivo soggettive, quando:
¢ il rendimento economice minimo previsto ¢ non raggiunto sia concretamente

raggiungibile dalfa media degli altri lavoratori addetti a quella specifica a}ti-

vita. B stata dichiarata la sussistenza del licenziamento per giustificato motivo
soggettivo del lavoratore la cui ateivith & risultata sproporzionata in modo rile-
vante rispetto alla media produttiva degli altri lavoratori addetti allo stesso setto-

re: Cass.. 11 febbraio 2010, n. 3125, in Dir. prat. lav., 2010,2051;

+ il suttorendimento del lavoratore sia di entita tale da costituire inadempimen-
to notevole degli obblighi assunti, Secondo la giurisprudenza (Cass., | dicembre
2010,n. 24361 cit; Cass., 22 gennaio 2009, n. 1632, in Dir. rel. ind.,2010,181,con
nota di DELFING, /! licenziamento per scarso rendimento e la rilevante negligenza
imputabile al lavoratore) & legittimo il licenziamento intimato al lavoratore per
scarso rendimento qualora sia risultato provato, sulla scorta della valutazione com-
plessiva dell" attivitd resa dal lavoratore stesso ed in base agli elementi dimostrati dal
datore di lavoro, una evidente violazione della diligente collaborazione dovuta dal
dipendente — ed a lui imputabile — in conseguenza dell’enorme sproporzione tra gli
obiettivi fissati dai programmi di produzione per il lavoratore e quanto effettiva-
mente realizzato nel periodo di riferimento, avuto riguardo al confronto dei risultanti
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11. Falsita dell’attestazione di presenza e del certificato medico

11.1. Sanzioni nei confrenii del lavoratore

[ novellato art. 55-guinguies™ del D.Lgs. n. 165/2001 introduce una fat-
tispecie autonoma di reato per il dipendente pubblico, nell'ipotesi di falsa at-

dati globali riferito ad una media di attivia tra i vari dipendenti ed indipendente-

mente dal conseguimento di una soglia minima di produzione.

L’onere delle prova relativo all’inadempimento degli obblighi contrattuali grava

sul datore di lavoro, mentre la prova che lo scarso rendimento non & dovuto a cau-

sa imputabile grava sul prestatore di lavoro (Cfr. Cass., % aprile 2009, n. 8720, in

Dir. prat. lav.,2009,2611). La negligenza del prestatore i lavoro pud essere pro-

vata “anche solo attraverso presunzioni” (Cfr. Cass., 3 maggio 20813, n. 6747, in

Dir. pratf. lav., 2003,2593),

Sussiste, invece, scarso rendimento non imputabile al lavoratore e, quindi, sanzio-
nabile con il licenziamento per giustificato motivo oggettivo nelle seguenti ipotesi:

«  assenze reiterate per malattia, quando rendane lo svolgimento delle mansioni
del lavoratore oggettivamente impossibile, ripercuootendosi sull’organizza-
zione aziendale (Cass., 22 novembre 1996, n. 10286, in /f Foro ir., 1997,1, 100;
in Lav. ginr., 1997, 297, con nota di MUGGIA; in Mass. giur. lav., 1997,250, con
nota di CATALANDY;

» inidoneita del lavoratore allo svolgimento delle mansioni per mancanza delle
capacit e del livello di preparazione necessario al loro svolgimento (Cass., 20
novembre 2000, n. 14964, in I Foro it. Rep. 2000, voce Lavoro (rapporio), 1631};

* rendimento lavorativo inferiore al minimo contrattuale o d’uso, se il fatto cagio-
na la perdita totale delinteresse del datore alla prestazione lavorativa (Cass.,
5 marzo 2003, n. 3250, in Mass. giur. lav., 2004, 99),

%2 Secondo I'art. 55-guinguies (False attestazioni o certificazioni):

“1. Fermo guanto previsto dal codice penale, il lavoratore dipendente di una pub-
blica amministrazione che attesta falsamente la propria presenza in servizio, median-
te I"alterazione dei sisterni di rilevamento della presenza o con altre modalith fraudo-
lente, ovvero giustifica |’assenza dal servizio mediante una certificazione medica fal-
sa 0 falsamente attestante uno stato di malattia & punito con la reclusione da uno a cin-
que anni € con la multa da euro 400 ad euro 1.600. La medesima pena si applica al me-
dico e a chiunque aliro concorre nella commissione del delitto.

2. Nei casi di cui al comma 1, il lavoratore, ferme la responsabilitd penale e di-
sciplinare e le relative sanzioni, € obbligato a risarcire il danno patrimoniale, pari al
COMPpenso Corrisposto a titolo di retribuzione nei periodi per i quali sia accertata la
mancata prestazione, nonché il danno all’immagine subiti dall’ amministrazione.

3. La sentenza definitiva di condanna o di applicazione della pena per il delitto di
cui al comma 1 comporta, per il medico, [a sanzione disciplinare della radiazione dal-
I'albo ed altresi, se dipendente di una struttura sanitaria pubblica o se convenzionato
con il servizio sanitario nazionale, il licenziamento per giusta causa o la decadenza dal-
la convenzione. Le medesime sanzioni disciplinari si applicano se il medico, in rela-
zione all’assenza dal servizio, rilascia certificazioni che attestano dati clinici non di-
rettamente constatati né oggettivamente documentati’” (articolo aggiunto dal comuma
1 dell’art. 69, Dr.Lgs. 27 otobre 2009, n. 150).
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testazione di “presenza in servizio, mediante I’alterazione dei sistemi di ri-

levamento della presenza o con altre modalith fraudolente”, ovvero di

giustificazione dell’assenza dal servizio “mediante una certificazione me-

dica Falsa o falsamente attestante uno stato di malattia”"’.
Tali condotte sono punite:

«  con la reclusione da 1 a 5 anni oltre ad una multa da 400 a 1600 euro
(art. 55-quinguies, co. 1).& evidente la sempliticazione degli elementi co-
stitutivi della fattispecie sia sotto il profilo soggettivo che sotto quello og-
gettivo, non richiedendosi la rilevanza “economicamente apprezzabile” di
“atti 0 comportamenti fraudolenti tesi a conseguire a sé o ad altri un in-
giusto vantaggio a danno di terzi”, necessari perché, nel previgente regi-
me, le condotte menzionate polessero ¢ssere ricondotte al reato di trufta
{art.640cp):

e “ferme la responsabiliti penale® e disciplinare ¢ le relative sanzion
con i) risarcimento del:

a) “danno patrimoniale, pari al compenso corrisposto a titolo di retri-
buzione nei periodi per i quali sia accertata la mancata prestazione’’;

b) nonché del danno all’immagine snbito dall’amministrazione (art.
55-quinguies, co. 2).

i”sﬁ,

53 e duc ipotesi rinviano alla distinzione operata dal codice penale ira falso ma-
teriale e falso ideologico. Si ha falso materiale laddove un documento sia stato og-
getto di contraffazione — perché posto in essere da un sopgetto diverso da quello che
appare esserne 1'autore; oppure di “alterazione”, se al documento, redatto da chiap-
pare esserne | autore, siano state posteriormente apportate modifiche da parte di un al-
tro soggetto non legimimalo. Si ha, invece, falso ideolvgico se il documento, né con-
traffatto, né alterato, contiene dichiarazioni menzognere; & dungue lo stesso autore ad
attestare fatti non rispondenti al vero.

# La giurisprudenza penale, negando la natura di atto pubblico de) foglio di pre-
senza, ha esciuso, in caso di alterazione deblo siesso, la configurabilita del reato di fal-
so in atto pubblico ¢ affermato la riconducibilita di tale condotia al solo reato di truf-
fa aggravata (in quanto commessa contro la pubblica ammunistrazione} ex art. 640
c.c.c cosi, Cass., Sez.Un. Pen., 10 maggio 2006, . 15983, in Mass. giur. lav., 2006,
896, con nota di Pavaowy, Dipendente pubblica, assenza durante I'orario di servizio
e reato di falso.

85 L art. 55-quater, D Lgs. n, 165/2001 prevede la sanzione del licenziamento
disciplinare senza preavviso neil"ipotesi di: a) falsa attestazione della presenza in
servizio, con alterazione dei sistemi di rilevamento della presenza o con allri mez7i
traudolenti (art. 55-guater.co. 1, lett. a)); b) giustificazicne dell’assenza dal servizio
con “certificazione medica falsa o che attesta falsamente uno s1alo di malattia” (art. 55-
quater,co. 1, fett. a)h

Si prevede altresi il licenziamento con preavviso nel caso di assenza priva di vali-
da giustificazione per un periodo superiore a 3 giorni “anche non continuativi”, nell’ar-
¢o di un biennio o superiore a7 giorni neglhi nitimi 10 anni (art. 55-guater,¢o. [, lettb)}.
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11.2. Misure nei confronti del medico

- 1.\) Falsa attestazione di “presenza in servizio, mediante I’alterazione
dei sistemi di rilevamento della presenza o con altre modalita fraudolen-
tfa”, ovvero di giustificazione dell’assenza dal servizio “mediante una cer-
tificazione medica falsa o lalsamente attestante uno stato di malattia”
(art. 55-guinguies, co. 1%,
_ Per quanto concerne il medico e “chiunyue altro™ concorra nella com-
missione del delitto, il decreto in esame prevede che, oltre alla reclusionc da
i a 5 anni e ad una multa da 400 a 1600 euro, si applica (art. 55-guinguies
co. 1, ult. pertodo): ’
*  aseguito della “sentenza definitiva di condanna” o di “applicazione
dell? pena per il delitto” previsto al co. 1 dell’art. 55-guinguics (atte-
stazioni e centificazioni false) (co. 3), la sanzione disciplinare della ra-
diazione dall’albo;

s ed altresi, se il medico & dipendente di una struttura pubblica o é con-I
venzionato con il servizio sanitario nazionale, rispettivamente il licen-

ziamento per giusta causa o la decadenza della convenzione {art, 55-se-
xies,co.3).

. B}“Certificazioni che attestano dati clinici non direttamente consta-
tati né oggettivamente documentati” (ex art. 55-sexies, co.3). Le medesime
sanzioni disciplinari si applicano al medico che, in “‘relazione all’assenza
dal servizio, rilascia certificazioni che attestano dati clinici non diretta-
mente constatati né oggetiivamente documentati” (art. 55-sexies, co. 3).

12. Trasferimento del lavoratore e procedimento disciplinare

L’eventuale trasferimento, “a qualunque titolo”, del dipendente sot-
toposto a procedura disciplinare, ad altra amministrazione pubblica non
compqua, in alcun modo, Iestinzione del procedimento disciplinare, Tale
p,m(:f:d)mento, infatti, & “avviato o concluse o la sanzione applicata” con
I'eventuale irrogazione presso il nuovo datore di lavoro (art. 55-bis, co. 8
D.Lgs. 3 marzo 2001, n. 165)*7. Y

:i Sql pun'to, v. Circ. Min. Pubbl. Amm. e Innovaz. 28 aprile 2010, n. 5.

All sensi del co. 8, art. 55-bis, “in caso di trasferimento del dipendente, a qua-
ll{nque titolo, in un’altra amministrazione pubblica, il procedimento disciplina;e & av-
viato o concluso o la sanzione € applicata presso quest’ultima. In tali casi i termini
per la cc_)ntestazione dell’addebito o per [a conclusione del procedimento, se ancora
pendenti, sono interrotti ¢ riprendono a decerrere alla data del trasferimento”. Spetta
dunque al nuovo datore di lavoro succeduto nel contratio di lavoro la potesta di iniziare
o proseguire il procedirmento disciplinare. Sul punto, ofr, TENORE, op. ¢if., 63, -

1
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Ne consegue doveroso trasferimento degli atti d_all’amministrazi_ofle di
provenienza aquella di destinazione, giacché la solu;lone opposta vanifiche-
rebbe qualsiasi tipo di iniziativa da parte di quest:ulnma. ]

E altresi prevista I'interruzione dei termini per la c?optesta_zmm.a dc'el-
1’addebito o per la conclusione del procedimento; terminl che ricomincia-
no a decorrere dalla data del trasferimento stesso. .

1] principio dell” ultrattivita del procedimento disciplinare dcter{'mna,.co—
m’¢ intuibile, una non lieve ingerenza nella “vita” della stf'un:ura di destina-
zione o di accoglienza. Il riferimento &, per lo piit, alla sanzione della sospen-
sione dal servizio, che comporta per il neo trasferito I’assenza dal lavqro, ed
al licenziamento disciplinare che rende inutile 1l Lrasferirpento (al pari delk:
“pratiche” preparatorie del trasferimento stesso), visto che il “nuovo arrivalo™,
in seguito al recesso, deve lasciare I'impiego. .

Dal momento che la legge si riferisce al trasferimento “a qu:dlurlque Fltol]o K
la disposizione appare finalizzata a rendere “ilpmune_” il proccdlm‘ento discipli-
nare dagli spostamenti, come dalle “fughe” mirate, di qualpnque tipo. E’fananto,
essa trova applicazione nei confronti di tutti i tipi di trasfem.ne}'nto e cu:::. _

1. passaggio diretto di personale tra amministrgzmm dwersn_a, median-
te cessione del contratto di lavoro di dipendenti appartenenti alla stessa
qualificain servizio presso altre amministrazioni, che facciano domanda
di trasferimento...” (art. 30, co. 1,D.Legs. n. 165/2001)%;

83 §econdo 1art. 30,1, Le amministrazioni possono ricopri.re posti vacantt in or-
ganico mediante cessione del contratto di lavoro diidipendentAl appartencnti a!la st?s-
sa qualifica in servizio presso altre amministrazioni, che faccnz_mo domAanda .dl.tlras e-
rimento. Le amministrazioni devono in ogni caso rendere pu!)bhche le disponibilita cle.:l
posti in organico da ricoprire attraverso passaggio diretto di pettsonale (‘m ':laltre anumi-
nistrazioni, fissando preventivamente i criteri di scelta.‘llltrasfenlment? & (_Jl_sposto pre-
vio parere favorevole dei dirigenti responsabili dei servizi e degli ufﬁ_c:l cuiil pefsona]e
2 o sara assegnato sulla base della professionaliti in possesso del dipendente in rela-

i to ricoperto o da ricoprire. o
ZlOH(; -a}iiTIS?enno r]z:itando quantg previstg al comma 2, con dgcret-o .del Mlm'stro per
la pubblica amministrazione ¢ I'innovazione, di concerto con il Mlnlstrc df:ll econo-
miae delle finanze e previa intesa con la conferenza unificata, sem‘lte le con?a%erazu‘)r.u
sindacali rappresentative, sono disposte le misure per agev_o_lall'e i processi di mobili-
ta, anche volontaria, per garantire \esercizio delle funzioni istituzionali da parte del-
le amministrazioni che presentano carenze di organico. o .
. [ contratti collettivi nazionali possono definire le procedare e 1 criter genf?:rall'
per ["atruazione diquanto previsto dal comma 1. In ogni caso sono nf]lh gli aCCO.I‘dl: gll
atti o le clausole dei contratti collettivi volti ad eludere l’apphcazmne del principio
del previo esperimento di mobilita rispetto al reclutamento di nuove pers.onale.
2-bis. e amministrazioni, prima di procedere all’espletamel}to di procedur_e
concorsuali, finalizzate alla copertura di posti vacanti in organico, dev_onf) atfl-
vare le procedure di mobilita di cui al comma 1, provvedendo, in via prioritaria,
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2. passaggio di dipendenti per effetto di trasferimento di attivita (art.
31,c0. |, D.Lgs. n. 165/2001)%;

3. scambio di funzionari appartenenti a Paesi diversi e temporaneo ser-
vizio all’estero (arr. 32, D.Lgs. n. 165/2001)%;

all’immissione in ruolo dei dipendenti, provenienti da altre amministrazieni, in
posizione di comando o di fuori ruolo, appartenenti alla stessa area funzionale,
che facciano domanda di trasferimentio nei ruoli delle amministrazioni in cui presta-
na servizio. I trasferimento & disposto, nei limiti dei posti vacanti, con inquadramen-
to nell’area funzionale e posizione economica corrispondente a quella posseduta pres-
0 le amministrazioni di provenienza.

2-ter. L’'immissione in ruolo di cui al comma 2-bis, limitatamente alla Presidenza
del Consiglio dei Ministri e al Ministero degli affari esteri, in ragione della specifica
professionaliti richiesta ai propri dipendenti, avviene previa valutazione compara-
tiva dei titoli di servizio e di studic, posseduti dai dipendenti comandati o fuori
ruolo al momento della presentazione della domanda di trasferimento, nei limiti dei
posti effettivamente disponibili.

2-quater.La Presidenza del Consiglio dei Ministri, per fronteggiare le situazioni
di emergenza in atto, in ragione della specifica professionalita richiesta ai propii di-
pendenti pud procedere alla riserva di posti da destinare al personale assunto con or-
dinanza per le esigenze della Protezione civile e del servizio civile, nell’ambito delle
procedure concorsuali di cui all’articeole 3, comma 59, della legge 24 dicembre 2003,
n. 350, e all’articolo !, comma 95, della legge 30 dicembre 2004, n. 311 .

2-guinguies. Salvo diversa previsiong, a seguite dell’iscrizione nel ruolo del-
I"amministrazione di destinazione, al dipendente trasferito per mobilita si applica
esclusivamente il trattamento giuridico ed economico, compreso quello accessorio,
previsto nei contratti collettivi vigenti nel comparto della stessa amministrazione.

" Aisensidell’art. 31, co. 1, “Fatte salve le disposizioni speciali, nel caso di tra-
sferimento o conferimento di attivitd, svolte da pubbliche amministrazioni, enti pub-
blici o loro aziende o strutture, ad altri soggetii, pubblici o privati, al personale che
passa alle dipendenze di tali soggetti si applicano "articolo 2112 del codice civile
e s1 osservano le procedure di informazione e di consultazione di cui all’arvicolo
47, commida 1 a4, dellalegge 29 dicembre 1990, n. 428",

* Tn hase all’art. 32, “1. Anche al fine di favorire lo scambio internazionale di espe-
rienze amministrative, i dipendenti delle amministrazioni pubbliche, a seguito di apposi-
ti accordi di reciprocitd stipulati tra le amministrazioni interessate, d’intesa con il Ministero
degli affari esteri ed il Dipartimento della funzione pubblica, possono essere destinati a
prestare temporaneamente servizio presso anuninistrazioni pubbliche degli Stati
membri dell’Unione europea, degli Stati candidati all’adesione e di altri Stati con
cui ’Italia intrattiene rapporti di collaborazione, nonché presso gli organismi
dell’Unione europea e le organizzazioni ed enti internazionali cui I'Italia aderisce.

2, [] trattamento economico potra essere a carico delle amministrazioni di prove-
nienza, di quelle di destinazione o essere suddiviso tra essc, ovvero essere rimborsa-
to in tutto o in parte allo Stato italiano dall’Unione europea o da una organizzazione o
ente internazionale. 3. 11 personale che presta temporaneo servizio all’estero resta a tut-
ti gli effeits dipendente dell’amministrazione di appartenenza. L'esperienza maturata
all’estern & valutata ai fini dello sviluppo professionale degli interessati”.
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4, trasferimento determinato da eccedenze di personale, collocazione in
disponibilita e mobilitd collettiva, di cui agli arit. 33,34 ¢ 34-bis del
DLgs.n. 165/2001°

91 Art, 33, Eccedenze di personale mobilita collettiva: 1. Le pubbliche am-
(ministrazioni che rilevino eccedenze di personale sono tenute ad informare preventi-
vamente le organizzaziont sindacali di cui al comma 3 € ad osservare le procedure
previste dal present¢ articolo. Si applicano, salvo guanto previsto dal presente artico-
lo, e disposizioni di cul alla legge 23 luglio 1991, n. 223, ed in particolare I’articolo
4,comma 11 e I"articola 3, commi | e 2, successive modificazioni ed integrazioni.

1-bis. La mancata individuazione da parte del dirigente responsabile delle ecce-

denze delle unita di personale, i censi del comma 1, & valutabile ai fini della resporn-

sabilith per danno erariale.

2.1l presente articolo trova applicazione quandoVeccedenza rilevata riguardi alme-
no dieci dipendenti. [l numero di dieci uniti st intende raggiunto anche in caso di dichia-
razione di eccedenza distinte nell’arco di un anno. In caso di cecedenze per un MUMETo n-
feriore 2 10 unith agli mteressati si applicano le disposizioni previste dai commi 7 e 8.

3. La comunicazione preventiva di cui all articolo 4, comma 2, della legge 23 luglio
1997, 1. 223, viene fatta alle rappresentanze unitaric del personale ¢ alle OrgaAniZzAzIO-
ni sindacali firmatarie del contratto colletiiva nazionale del comparto o ared. La comu-
nicazione deve conlenerc Iindicazione dei motiviche determinano la situazione di ec-
cedenza: dei motivi tecnici e organizzativi per i quali siritiene di non poter adottare mi-
sure idonec a riassorbire le eccedenze all’interno della medesima amministrazione; del
numero, della collovazione, delle qualifiche del personale eccedente, nonché del perso-
nale abitualmente impiegaio, del le eventuali proposie per risolvere la siwazione di ec-
cedenza e dei relativi tempi di attuazione, delle cventuali misure programmate per fron-
teggiare Je conseguenze sul piano sociale dell’ attuazione delle proposte medesime.

4. Entro dieci giorni dal ricevimento della comunicazione di cul al comma 1,an-
chiesta delle arganizzazionl sindacali i cui ai comma 3, si procede all’esame delle can-
< che hanno contribuito a determinare I"eccedenza de! personale e delle possibilita di di-
versa utilizzazione del personale eccedente, @ di una sua parte, L’ esame & diretto a veri-
ticare le possibilita di pervenire ad un accordo sulla ricollocazione totale o parziale del
personale eccedente o nell’ambito della stessa amministrazione, anche mediante il
ricorso a forme flessibili di gestione del tempo di lavoro o a contraiti di solidarieta,
ovvero presso altre amministrazioni comprese nell’ambito della Provincia o in

quello diverso determinato ai sensi del comma 6.Le organizzazioni sindacali che par-
tecipano all esame hanno diritto di ricevere, in relazione a quanto comunicato dall”am-
ministrazione, le informazioni necessarie ad un utile confronto.

5. La procedura si conclude decorsi quaraniacingue giarni dalta data del ricevimen-
ta della comunicazione di cul al comma 3, 0 con 1"accordo & con apposito verbale nelgua-
le sono riporizate le diverse posizioni delle parti. In caso di disaccordo, le organizzazioni

sindacali possono richiedere che il confronto praseguz, per le amyministrazioni deflo State,
anche ad ordinamento autonomio, & gli enti pubblici nazionahi, presso il Dipartimento del-
la funzione pubblica della Presidenza del Consiglio dei ministri, con I'assistenza
dell’ Agenzia per la rappresenitanza nepoziale delle pubbliche amministrazioni - ARAN,
e per le alre amministrazioni, ai sensi deghi articoli 3 e 4 del decreto legislativo 23 di-
combre 1997, 1,469, & successive modificazioni ed integrazioni.La procedura si conclu-
de in ogni caso entro sessanta giorni dalla comunicaziane di cui al comma 1.

6.1 contratti collettivi nazional possona <tabilire criteri generali ¢ procedurc per
consentire, tenuto conto delle sarasteristiche del comparto, 1a sesiione delle ecceden-

ze di personale altraverso il passaggio diretto ad altre amministrazioni nell’ambi-
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5. ) . .
g:mral;l](_l? presso .dltrg pupbllche anuninistrazioni. Del resto, per espres-
previsione legislativa, il procedimento disciplinare, & appl,icabi!;e nell-

to deila incia o i i i
Lo o delll);g:::;:ﬂtm qpel}o dlvers_;o chg, in relazione alla distribuzione territo-
riale delle ammi i::.rfmmp [ al_la situazione del mercato del lavoro, sia stabilit
x Conduso]'e ivi nazionali. S! applicano le disposizioni dcll’arriét;]o 30 ’
. Con a la procedura di cui ai commi 3,4 e 5, I"'amministrazione colloca in dis
desima amministrazi i
lesima o é?:;{;iﬂone ‘ec‘he TON POSsd ESsere ricollocato presso altre amministrazioni
Ovveto che non ab DL pl”‘E:,SO servizio presso la diversa ammimstrazione che seconldo l :
g e al {; ;@ns[ ]ijﬂl commi p.rece‘demi, ne avrehbe consentito la r:icnllocazi%);zc-
rion i Dala data £ ico rtq:gl_nento in d_lsponjbi]it."a restano sospese tutte le ohhlig;;-
o e lll)po rto di !avoro e_Il lavoratore ha diritto ad un’indennita pari
e legerd ee o s:.lpendm e del!‘m(!ennité integrativa speciale, con esclus%:(')m;
di qualsias] vent? molumento retributive comungue denominato’ per la durata
massima i de[;];z'z:trq mesi. I periodi Fii godimcnto dell’indennita sémo ﬁconosrg:u—
1 21 oy delll detes i z{m{m\e_ dei requisiti di accesso alla pensione e della misura dell:
slessa. B d“re.?;f}];n a)t;'gst il diritto all"assegno per il nuclee familiare di cui aalll’arrr'é-l
P Tt gg(,r J marzo I9z_88, 7. 69 convertito, con modificazioni, dalla fey
3 maggio )2 tn 3. e successive modificazioni ed integraziopi 1 %-
by ;;ppq:?tilgil:n(ii]i I;:;s(::]raz;lci’m (tii_lsponibi]itii. 1. I personale in disponibilita
1 5 8] i i i
mppgno inapposi rdine cronologice di sospensione del relativo
.Perle: imistrazioni
onti pubblrii? i{r;mlmhtrac_lo.m dello Stalg, anche ad ordinamento autonoma e per gli
St pubblic! mor ec.(lm(.)mlc% na.ZIl(mgll. il Dipartimento della funzione pubbliczlx)d f] l
residenza del l.rl)-nslg'ho dei ministri forma e gestisce I’elenco, avvalendosi anch i
T d ammi?l ; ; ;alzutiaZIf)l:le ﬂrofelslsmnale del personale e della sua rico]locazion%?r:
i ioni, della collaborazione delle s i i
2 istrazioni, dclla stratture region: inciali di
Cul agi_decreto legmla.:rvo 23 dicembre 1997, n.469 ¢ realiuan%o . memma]l o
oor;n]fm?nto con I'elenco di cui al comma 3 opportunc forme 4
. Per 1¢ altre amministrazioni, I’
- 3.Perle s . Pelenco & tenuto dalle s i i
i : ( ; e strutiure reg
7i0;il€::l(lj lilllu(f::m al degmw legw{a(wu 23 dicembre 1997, n, 469, ¢ Succcrses?:'?:l;?lh;fgm-
2 ﬁcollocmi%l;?:lporr:; :::lsltt:{rléazllﬁoqo gt:ﬁdati i compiti di riqualificazionc profc;)si(lnl]g;]t:
; . 55 ministrazioni del pe iregi i i
e net eSS0 ! personale. Le le
s déill :iiztcéer'a Ieg{slarrvo 23 d_rcembre 1997, 1. 469, nel prnvvedergeg:zlli?(g);o;lﬁ!l o
4._" p;rl]f;(::;l%llgn.alcdl?erl impiego, si .adcguano ai principi di cui al cc;gmnluzizZanO‘
dem ) pers a”!anltr;mlsggnlhlllla iscritto negli appositi elenchi ha diritto all’in-
Felativa prava sol bilanes od, 3.comma &, per la durata massima ivi prevista. La spesa
relattva grava fui b aPFm ell’amministrazione di appartenenza sino al tr;i.qf;el:ir;lgnt
ad altra & ’inmdlenr:S _1;z‘utqune +OYVEro al Faggiungimento del periodo massimo di l'ru'0
e e e nita di cui al medesimo comma 8. Il rapporto di lavoro si int N
¢ definitiv: sog:“]? rllso!tq a tale data, fermo restando quanto previsto nell‘anicf)ll]-
o 5 (a; Lrelativi allal retribuzione goduta al momento del collocamento in
spo no corrisposti dall’amministrazione di in
ita sor ! a7, i appart za all’ i
denz;al;:cm riferimento per tutto il periodo della disponibi}i"ga enenza allente previ-
cazior'le p?:;;:?ilo T)OIllegM nazionali possono riservare appositi fondi per la riqualifi
disponihi]ithé o gasor?:epgrsonacl{a_e trasferito ai sensi dell’articolo 33 0 colloci:ato i]n_
dispon: ) orme di incentivazi i ione
d pdgl;(ﬂliare  por favarire fonpe di incent ione alla ricollocazione del personale,
. e 1, . . a '.
delicoger ;;HB::; :lni”d p]rgogrammamone triennale del personale di cui all’articole 39
mbre 7, 1. 44%, e successive madificazioni ed integrazioni, le

Lavoro e previdenza oggi 3/2011 ‘I 297



Articoli e Dottrina

I’ambito “della struttura in cui il dipendente lavora, anche in posizione di
comando o di fuori ruolo” {(art. 55-bis,co.2,D.Lgs. n. 1652001 ¥

auove assunzioni sono subordinate alla verificata impossibilita di ricollocare il per-
sonale in disponibilita iscritto nell”apposito elenco.

7. Per gli enti pubbiici territoriali le economie deri vanti dalla minare spesa per effetto
del collocamento in disponibilita restano a disposizione del loro bilancio e possono cssere
utilizzate per la formazione ¢ la riqualificazione del personale nellesercizio successivo.

8. Soqo fatte salve le procedure di cui al decreto legislative 18 agosto 2000, n.267,
relative al collocamento in disponibilita presso gli enti che hanno dichiatato il dissesto.

Art. 34-bis: “Disposizioni in materia di mobilita del personale. 1. Le ammini-
strazioni pubbliche di cui all’articola 1, comma 2, con esclusione deile amministra-
zioni previste dall’articolo 3, comma L, ivi compreso il Corpo nazionale dei vigili del
fuoca, prima di avviare le procedure di assunzione di personale, sono tenute a co-
municare ai soggetti di cui all’articolo 34, commi 2 ¢ 3, I'area, il livello e lasede di
destinazione per i quali si intende bandire il concorse nonché, s¢ necessario, le
funzioni e le eventuali specifiche idoneita richicste.

2. La Presidenza del Consiglio dei Ministri - Dipartimento della funzione pub-
blica, di concerto con il Ministero dell’economia ¢ delle finanze e le strutture regionzali
¢ provinciali di euj allarticolo 34, comma3, provvedono, entro quindici giorni dal-
la comunicazione, ad assegnare secondo Vanzianita di iscrizione nel relativo elen-
co il personale collocate in disponibilita ai sensi degli articoli 33 e 34. Le predette
strutiure regionali e provinciali, accertata I'assenza negli appositi elenchi di persona-
le da asscgnare alle amministrazioni che intendono bandire 1l concorso, comunicano
tempestivamente alla Presidenza del Cansiglio dei Ministri — Dipartimento della fun-
zione pubblica le informazioni inviate dalle stesse amministrazioni. Entro quindici
giomi dal ricevimento della predetta comunicazione, la Presidenza del Consiglio dei
Mipistri — Dipartimento della funzione pubblica, di concerto con il Ministero dell"c-
conomia e delle finanze, provvede ad assegnare alle amministrazioni che intendo-
no bandire il concorso il personale inserito nell’elenco previsto dall’articole 34,
comma 2. A seguito dell’ assegnazione, I’amministrazione destinataria iscrive il di-
pendente in disponibilita nel proprio ruolo e il rapporto di lavoro prosegue con 1'am-
ministrazione che ha comunicato I'intenzione di bandire il concorso.

3. Le ammiinistrazioni possono provvedere a organizzare percorsi di qualifica-
zione del personale assegnato ai sensi del comma 2.

4. Le amministrazioni, decorsi due mesi dalla ricezione della comunicazione di
cui al comma 1 da parte del Dipartimento della funzione pubblica direttamente per le
amministrazioni dello Stato ¢ per gli enti pubblici non economici nazionali, compre-
se le universiti, e per conoscenza per e altre amministrazioni, possona procederc al-
1’avvio della procedura concorsuale per le posizioni per le quali non sia intervenuta
I"assegnazione di personalc ai sensi del cornma 2.

5 1. assunzion] cffettuate in violazionc del presente articolo sono nulle di dirit-
{0. Restano ferme le disposizioni previste dall’articolo 39 della legge 27 dicembre
1997, 1. 449, e successive modificazioni.

5.his. Ove se ne ravvisi 'esigenza per una pill tempestiva ricollocazione del
personale in disponibilith iscritto nell’clenco di cui all’articolo 34, comma 2, il
Dipartimento della funzione pubblica ctfettua ricognizioni presso le amministrazioni
pubbliche per verificare 'interesse allacquisizione in mobilith dei medesimi dipen-
denti. Si applica Particolo 4, comma 2, del decreto-legge 12 maggio 1995, n. 163,
convertito, con modificazioni, dalla legge 11 {uglio 1995, n.273.

92 Gacondo 1art. 55-bis, co. 2, “Il responsabile, con qualifica dirigenziale, della

struttura in cui il dipendertte lavora, anche in posizione di comando o di fuoni ruolo,
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13. Controllo della malattia e responsabilita disciplinari dei medici

13.1. Certificato di malattia

In materia di sospensione del rapporto di lavoro per malattia, Iart. 25 del-
la L. 4 novembre 2010, n. 183 (c.d. Collegato lavoro) prevede che, “al fine di
assicurare un quadro completo delle assenze per malattia nei settori pubblico
e privato, nonché un efficace sistema di controllo delle stesse, a decorrere dal
1." gennaio 2010, in tutti i casi di assenza per malattia dei dipendenti i dato-
ri di lavoro privati, per il rilascio ¢ la trasmissione della attestazione di malat-
tia si applicano le disposizioni di cui all” articolo 55-septies del decreto legi-
slativo 30 marzo 2001, n. 1657 Pertanto, con I’approvazione della disciplina
in questione, & stato uniformato il regime legale del rilascio e della trasmis-
sione delle certificaziom per 1l caso di assenza per malattia per i dipendenti
pubblici e per quelli privati, ivi compresi gli aspetti sanzionatori.

In base al richiamato art. 55-septies, le assenze dei dipendenti pubblici
per “malattia protratta per un periodo superiore a dieci giorni ¢,in ogni
caso, dopo il secondo evento morboso nell*anno solare” (1° gennaio-31 di-
c.embre), devono essere ginstificate (a partire, quindi, dal terzo cvento) csclu-
sivamente mediante certificazione medica®™ rilasciata da:

qufmdo ha notizia di comportamenti punibili con taluna delle sanzieni disciplinari di
cuial comma 1, primo periodo, senza indugio e comunque non oltre venti giorni con-
testa per iscritto 1’addebito al dipendente medesimo e 1o convoca per il contradditto-
rio a sua difesa, con |'eventuule assistenza di un procuratore ovvero di un rappresen-
tante dell’sssociazione sindzcale cui il lavoratore aderisce o conferisce mandato, con
un preavviso di almeno dieci giorni. Entro il terminc fissato, il dipendente convocato,
s¢ non intende presentarsi, pud inviare una memoria scritta 0, in caso di grave ed og-
gettivo impedimento, formulare motivata istanza di rinvio del termine per esercizio
della sua difesa, Dopo 1I’espletamento dell’eventuale ulteriore attivita istruttoria, il re-
sponsabile della struttura conclude il procedimento, con Iatto di archiviazione o di ir-
rogazione della sanzione, entro sessanta giorni dalla contestazione dell’addebito. In
caso di differimento superiore a dieci giomi del termine a difesa, per impedimento del
dipendente, il termine per la conclusione del procedimento & prorogate in misura cor-
rispondente. Il ditferimento pud essere disposto per una sola volta nel corso del pro-
cedimento. La violazione dei termini stabiliti nel presente cornma comporta, per 1’am-
ministrazione, la decadenza dall’azione disciplinare ovvero, per il dipendente, dall’e-
sercizio del diritto di difesa”™.

** Resta fermo il principio della necessitd dell'indicazione, sul certificato di ma-
lattia che giunge al datore di lavoro della sola prognosi ¢ non gia anche della diagno-
si. In tal senso, v. Delibera del Garante per la protezione dei dati personali 14 giugno
2007, relativa a Linee guida in materia di tratramento di davi personali di laveratori
per finalita di gestione del rapporto di lavore in ambito pubblico, pubblicata nel
Suppl. ord. della G.U. 13 luglio 2007. n. 161; Circ. Inps, 12 scteembre 2008, n. 87,
“Trattamento dei dati sanitari nella gestione della certiticazione di malattia™.
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= una struttura sanitaria pubblica; anch’esso di un solo giorno
+ da un medico convenzionato con il servizio sanitario nazionale (art.55-

septies, D.Lgs.n. 165/2001)%.

Al riguardo, si osserva che la locuzione “malattia protratta™ indica che
I’obbligo in questione si configura anche nell’ipotesi di un unico evento pa-
tologico, 1a cul prognosi sia stata successivamente prolungata attraverso altro
certificato, a patto che st tratti di assenza continuativa®™.

Inoltre, la locuzione “e in ogni caso dopo il secondo evento di malattia
nell’anno solare” comprende anche I'ipotesi di un secondo evento morboso

#4In base a tale disposizione: “1. Nell’ipotesi di assenza per malattia protratta per
un periodo superiore a dieci giorni, &, in ogni caso, dopo il secondo evento di malat-
tia nell’anno solare |’ assenza viene giustificata esclusivamente mediante certificazio-
ne medica rilasciata da una struttura sanitaria pubblica o da un medico convenziona-
to con il Servizio sanitario nazionale.

2, In tutti i casi di assenza per malattia la certificazione medica & inviata per via
telematica, direttamente dal medico o dalla struttura sanitaria che la rilascia, all'Istituto
nazionale della previdenza seciale, secondo le modalita stabilite per la trasmissione te-
lematica dei certificati medici nel settore privato dalla normativa vigente, e in parti-
colare dal decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri previsto dall'articolo 50,
comma 5-bis, del decreto-legge 30 settembre 2003, n. 269, convertito, con modifica-
zioni, dalla legge 24 novembre 20003, n, 326, introdotto dall’ articelo 1, comma 810,
della legge 27 dicembre 2006, n. 296, ¢ dal predetto Istituto & immediatamente inol-
trata, con le medesime modalita, all’amministrazione inferessata.

3. ..omissis...

4. L’inosservanza degli obblighi di trasmissione per via lelematica della certifi-
cazione medica concernente assenze di lavoratori per malattia di cui al comma 2 co-
stituisce illecito disciplinare e, in caso di reiterazione, comporta |'applicazione della
sanzione del licenziamento ovvero, per i medici in rapporto convenzionale con le
aziende sanitarie locali, della decadenza dalla convenzione, in modo inderogabile dai
contratti o accordi collettivi.

5. L' Amministrazione dispone il controllo in ordine alla sussistenza della malat-
tia del dipendente anche nel case di assenza di un solo giorno, tenuto conto delle esi-
genze funzionali e organizzative. Le fasce orarie di reperibilita del lavoratore, entro le
quali devono essere effetmate le visite mediche di controllo, sono stabilite con decre-
o del Ministro per la pubblica amministrazione e 1'innovazione.

6. Il responsabile della struttura in cui il dipendente lavora nonché il dirigente
eventualmente preposto all’amministrazione generale del personale, secondo le ri-
spettive competenze, curano |'osservanza delle disposizioni del presente articolo, in
particolare 2l {ine di prevenire o contrastare, nell’interesse della funzionalita dell’uf-
ficio, le candotte assenteistiche. Si applicano, al riguardo, le disposizioni degli articoli
21 e 55-sexies, comma 37,

%2 L'ipotesi si differenzia dalla accertata permanente inidoneita psicofisica del di-
pendenie, alla quale I"art. 55-ocries, D Lgs. n. 165/2001 , correla la possibilita di riso-
luzione unilaterale del rapporto di lavoro.
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costituito da un unico giorno di assenza, che faccia seguito ad altro giorno di
malattia, anch’esso di un solo giorno, nell"arco dell’anno solare.

13.2. Controlli e fasce orarie

11 lavoratore in malaitia deve sottostare alle visite domiciliari di control-
lo & alla repertbilitd durante le fasce orarie stabilite.

Il legislatore, infatti, pur nel necessario rispetto del diritto alla salute, co-
stituzionalmente garantito (art. 32 Cost.), ha inteso tutelare 'interesse, tanto
del datore di lavoro quanto dell*Tstituto previdenziale (tenuto all’erogazione
dell’indennita di malattia), ad accertare ["effettivo stato morboso del dipen-
dente, prevedendo che il controllo avvenga attraverso un accerfamento medi-
co effettuato, su richiesta del datore di lavoro, da organismi pubblici.

L individuazione delle fasce di reperibilita (nmessa, dall’ art. 55-sepries,
co. 5, ad un decreto del Ministro della Pubblica Amministrazione ¢ Inno-
vazione), & stata effettuata con D.P.C M. 18 dicembre 2009, nn. 206, che le ha
fissate a 7 ore (la mattina, dalle ore 9 alle ore 13, ed il pomeriggio, dalle ore 15
alle ore 18).

13.3. Certificazione telematica

In tutti i casi di assenza per malattia, il medico (appartenente ad una strut-
tura sanitaria pubblica o con essa convenzionato) che rilascia il relativo certi-
ficato ha I’onere di trasmetfere 1a certificazione medica per via telemati-
ca®®_ all'INPS, secondo le modalita stabilite per la trasmissione telematica dei
certificati medici nel seltore privato (v. art. 35-septies, co. 2)%7.

Quando il medico trasmette il certificato online al datore di lavoro, sirea-
lizza, per legge, I’esonero del lavoratore dalla relativa consegna del certifica-
to medico; diversamente, qualora il medico non abbia compilato i1 cetifica-
to telematico rimane 1’obbligo di consegnare il certificato medico al datore di
lavoro e alla sede Inps competente e cid anche se il datore di favoro si & abili-
tato alla consultazione telematica dei certificati medici.

% “Oiltre ai servizi informatici, il medico ha la possibilita di utilizzare il servizie
telefonico basato su un risponditore automatico rese disponibile dal SAC al nu-
mero 80 013 577 Tale servizio € considerato di secondo livello, per ovviare a pro-
blemi di invio tramite il sistema web o problemi di accesso alla rete internet...”. Cosl,
Circ.Inps 23 febbraio 2011,n. 1.

¥ Al pari del precedente certificato cartaceo, il certiticato di malattia telematico
comprende obbligatoriamente ' inserimento da parte del medico curante dei dati ana-
grafici, di diagnosi, reperibiliti. Inolire, & composto dall’atrestato di malattia per il
datore di lavoro, privo di diagnosi e da una parte destinata all’assistito che contiene i
dati della diagnosi e/o il codice nosologico.

|
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Inoltre, il medico che non adempie agli obblighi di trasmissione per
via telematica della certificazione medica concernente assenze di lavoratori
per malattia. commette un illecito disciplinare e, in caso di reiterazijone, &
soggetto alla sanzione del licenziamento®; ai medici in rapporto conven-
zionale con le aziende sanitarie locali puo applicarsi la sanzione della deca-
denza dalla convenzione. Tale previsione non & derogabile dai contratti o ac-
cordi collettivi (art. 55-septies,co.4,D.Lgs. n. 165/2001).

Il processo di trasmissione telematica dei certificati ¢ stato oggetto di
un vivace dibattito incentrato sulle criticith organizzative degli uffici, ostati-
ve ad una celere applicazione della nuova procedura, nonché sul rischio di
procedimenti disciplinari nei confronti medici inadempienti solo perché con-
cretamente impossibiliti a procedere all’invio telematico.

Pertanto, con la Circ. Dipartimento Funzione Pubblica — Digitaliz-
zazione e Innovazione Tecnologica (DFP/DDI) 23 febbraio 2011, n. 1, sono
state fornite indicazioni operative relativamente all’avvio del sistema di tra-
smissione telematica dei certificati e degli attestati medici per la giustifica-
zione delle assenze per malattia dei dipendenti delle pubbliche amministra-
zioni (di cui all’art. 55-septies, D Lgs. n. 165/ 2001)* E ciog:

#¢ Tale licenziamento si suppone intimato previo preavviso. Non sembra, infaiti,
che si versi in un’ipotesi di risoluzione del rapporto per giusta causa {senza preavvi-
sa), non trattandosi, nella fattispecie, di una causa cosi grave da non consentire 1a pro-
secuzione del rapporto di lavoro neppure provvisoriamente (art. 35-septies, co. 4,
D.lgs.n. 165/2001).

** Il medico ha la possibilita di redigere il certificato in forma cartacea nel caso in
cui i tempi richiesti dzl risponditore automatico, in situazioni contingenti, confligga-
no con il dovere primario di assolvere gli obblighi assistenziali (Circ. DFP/DDI n.
172011, punto 4}. Inoltre (ex Circ. DFP/DDI n. 1/2011, punto 2), “sino a quando non
sari comunicato un mutamento della situazione per interventi di natura tecnica ed or-
ganizzativa che potranno essere effettuati rispetto al sistema vigente™, € esclusala re-
sponsabilita del medico che rediga un certificato cartaceo, nelle ¢.d. aree di esenzio-
ne. Nella Circ. DFP/DDI 28 settembre 2010, n. 2 (par. 2, sez. 2.1.."I dipendenti deila
pubblica amministrazione interessati”) si afferma che I'arl. 55—sepries, D.Lgs. n.
165/2001 concerne “il personale ad ordinamento privatistico, ovvero il personale sog-
getto alla disciplina del decreto legislativo citato, Pertanto, la norma non riguarda di-
rettamente il personale in regime di diritto pubblico di cuiall’art. 3 del medesimo de-
creto (magisirati e avvocati dello Stato, professori universitari, personale appartenen-
te alle forze armate e zlle forze di polizia, corpo nazionale dei vigili del fuoco, perso-
nale delle carmiere diplomatica e prefettizia e le altre categorie che, ai sensi del men-
zionato art. 3, sono disciplinate dai propri erdinamenti), per il quale rimane vigente la
tradizionale modalita cartacea, fermo restanda che il nuovo sistema potri trovare ap-
plicazione anche nei confronti di queste categorie di personale a seguito di approfon-
dimenti istruttori e dell‘adozione delle misure del caso. In conclusione, per le catego-
rie di personale ad ordinamenio pubblicistico, non soggette al regime del decreto le-
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A) Per quante riguarda le caratteristiche dell’addebito contestabile al me-
dico inadempiente, “affinché si configuri un’ipotesi di illecito disciplina-
re devone ricorrere sia I'elemento oggettivo dell’inosservanza dell’ob-
bligo di trasmissione per via telematica sia I’elemento soggettivo del dolo
o della colpa”. Questi ultimi, in particolare, sono esclusi nei casi di “mal-
funzionamento del sistema generale, guasti 0 malfunzionamenti del si-
stema utilizzato dal medico, situazioni che debbono essere considerate
dalle aziende sanitarie e dalie strutture interessate ai fini dell’esercizio
dell’azione disciplinare. Pertanto, la contestazione dell’addebito nei con-
fronti del medico dovra essere effettuata soltanto se dagh elementi acquisi-
ti in fase istruttoria, anche mediante consultazione del cruscotto di monito-
raggio reso disponibile dal SAC (Sisterna di Accoglienza Centrale) ... ri-
sulti che non si sono verificate anomalie di funzionamento™ '™,

B) per il procedimento disciplinare, ed in particolare, nella valutazione
finalizzata ad irrogare Ia sanzione del licenziamento e quella della de-
cadenza dalla convenzione, & necessaria I’applicazione dei criteri di gra-
dualita e proporzionalita nell’irrogazione delle sanzioni disciplinari,
contenuti negli “accordi e contratti collettivi di riferimento™; contratti
collettivi che consentono ““di modulare la graviti delle sanzioni anche nel-
le ipotesi di reiterazione™,

C) lareiterazione della condotta illecita (per laquale il D Lgs, n. 165/2001,
art. 55-septies, co. 4, prevede la sanzione del licenziamento e della deca-
denza dalla convenzione) va intesa “conte recidiva ovvero irrogazione di
successive sanzioni a carico di un soggetto gia sanzionato per la viola-
zione dell’obbligo di trasmissione telematica dei certificati”.

gislativo n. 165 del 2001, i medici compilano i certificati ¢ gli attestati di malattia in
forma cartacea e le amministrazioni accettano i relativi documenti nella stessa forma,
con le consuete modaliti di produzione o trasmissione da parte del dipendente inte-
ressato”, Nel successivo paragrafo 2, sez. 2.2. (“I medici abbligati all’utilizzo del si-
stema di trasmissione telematica), si stabilisce che: “il nuovo regime di trasmissione
telernatica dei certificati riguarda i medici dipendenti del servizio sanitario nazionale,
i medici convenzionati con il servizio (di medicina generale, specialisti e pediairi di li-
bera scelta), nonché 1 medict liberi professionisti. Riprendendo quanto detto nella cir-
colare n. 1 (DFP/DDI 1 marzo 2010, n. 1), 1a violazione dell’obbligo di trasmissio-
ne in via telematica & sanzionata dalla legge e dagli accordi collettivi per i medici di-
pendenti del servizio sanitario nazionale € i medici che lavorano in convenzione. Il
mancato utilizzo delia modalita telematica non & invece specificamente sanzionato
per 1 medici liberi professionisti. A fini di economicita e di efficienza, & comunque
auspicabile che 1'intero sistema delle certificazioni funzioni in maniera uniforme”.

W0 1 SAC (sistemna di accoglienza centrale che gestisce I'invio di tutti i certifica-
ti medici) & disciplinato da: D M. 26 febbraio 2010; Circ. Inps 16 aprile 2010, n. 60;
Circ. Inps 7 settembre 2010, n. 119; Circ. Inps 31 gennaio 2011, n. 21,
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14. Rapporti tra procedimento disciplinare e penale

I D.Lgs. 30 marzo 2001, n, 165 regola i rapporti fra procedimento disci-
plinare e procedimento penale, prevedendo, in via preliminare, la prosecu-
zione ¢ la conclusione del primo procedimento anche in pendenza del secon-
do (art. 55-ter, co. 1,D.L.gs, n. 165/2001)'M,

191 Secondo 1'art. 55-rer (Rapporti fra procedimento disciplinarc e procedimento
penale), 1.1l procedimento disciplinare, che abbia ad oggetio, in tutto o in parte, fat-
ti in relazione ai quali procede I"autorith giudiziaria, & proseguito ¢ concluso anche in
pendenza del procedimento penale. Per le infrazioni di minore gravitd, di cui all’arti-
colo 55-bis, comma 1, primo periodo, pon & amimessa la sospensione del procedi-
mento. Per le infrazioni di maggiore gravita, di cui all’articolo 55-bis, comma 1, se-
condo periodo, I'ufficio competente, nei casi di particolare complessita dell’ accerta-
mento del fatto addebitato at dipendente ¢ quando all’esito dell’istruttoria non dispo-
ne di elementi sufficienti a motivare I'irrogazione della sanzione, pud sospendere i
pracedimento disciplinare fino al termine di quello penale, salva la possibilita di adot-
tare la sospensione o altri strumenti cautelari net confronti del dipendente.

2. Se¢ il procedimento disciplinace, non sospeso, si conclude con I'irrogazione di
una sanzione e, successivamente, il procedimento penale viene definito con una sen-
tenza irrevocabile di assoluzione che riconosce che il fatto addebitato al dipendente
non sussiste 0 non costitwisce iliecito penale o che il dipendente medesimao non lo ha
commessa, | autorita competente, ad istanza di parte da proporsi entro il termine di de-
cadenza di sei mesi dall'irrevocabilita della pronuncia penale, riapre il procedimento
disciplinare per modificarne o confermare I'atto conclusive in relazione all’esito det
giudizio penale.

3.5¢e 1l procedimento disciplinare si conclude con 1'archiviazione ed il proces-
s0 penale con una sentenza irrevocabile di condanna, ['autoriti competente riapre il
procedimento disciplinare per adeguare le determinazioni conclusive all’esito del
giudizie penale. Il procedimento disciplinare & riaperto, altresi, se dalla sentenza ir-
reyocabile di condanna risulta che il fatto addebitahile al dipendente in sede disci-
plinare comporta la sanzione del licenziamento, mentre ne & stata applicata una
diversa.

4. Neicasi di cui ai commi 1, 2 e 3 il procedimento disciplinare &, rispettivamen-
te, ripreso o riaperto entro sessanta giorni dalla comunicazione della sentenza all’am-
ministrazione di appartenenza del lavoratore ovvero dalla presentazione dell’istanza
di riapertura ed & concluso entro centottanta giorni dalla ripresa o dalla riapertura. La
ripresa o la riapertura avvengono mediante il rinnovo della contestazione dell’ addebito
da parte dell’autorita disciplinare competente ed il procedimento prosegue secondo
quanto previsto nell’articolo 55-bis. Ai ini delle determinazioni conclusive, I autori-
ta procedente, nel procedimento disciplinare ripreso o riaperto, applica le disposizio-
ni dell’articolo 633, comnu I ed 1-kis. del codice di procedura penale”.
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14.1.§ espensione—ripresa del procedimento disciplinare

{ due percorsi, tuttavia, per essendo autonomi, non sono “impermeabili”’.

La pubblica amministrazione, infatti, in pendenza di “procedimento™

penale'V2, pud sospendere la procedura disciplinare “fino al termine di

quella penale” (ossia fino a quando non diviene definitivo il provvedimento

giudiziale che conclude il procedimento penale) e poi “riprenderla’” succes-
sivamente all’esito penale; ovvero concludere un procedimento discipli-

nare e poi “riaprirle” a fronte di una sentenza irrevocabile di assoluzione o

di condanna.

A) Tn particolare, € ammessa la sospensione del procedimento disciplina-
re'™ in corso — da parte dell’ufficio competente!® — “fino al termine di
quello penale ', salva la possibilitd di adottare la sospensione o aliri stru-
menti cautelan nei confronti del dipendente”, quando ricorrono tre con-
dizioni (previste dall"art. 55-fer, co. 1)

* e infrazioni sono di maggiore gravita, ossia sono punibiii con san-
zioni superiori alla sospensione dal servizio con privazione della
retribuzione fino a 10 giorni (ex art. 55-bis, co. [, secondo periodo);

* I"accertamento del fatto addebitato & particolarmente complesso;

»  gli elementi acquisiti nel corso dell’istruttoria sono insufficienti a
motivare I'irrogazione della sanzione'"s.

Con riguardo alle ultime due condizioni (complessita dell’accerta-

menlo e insufficienza degli elementi), un indirizzo ritiene che ’am-

ministrazione possa disporee la sospensione del procedimento se ri-
corre solo una delle due circostanze. Cid, sulla base sia del dato leticra-
le (la norma congiunge le due proposizioni con una “e” € non con un

“quandn™), sia di un’interpretazione logica. In base a tale interpretazione,

192 Dal momento che la legge fa riferimento al “procedimento™ penale anziché al
“processo” la sospensione appare possibile anche durante la fase delie indagini prelimi-
nasi {prima, cioé, della richiesta di rinvio a giudizio da parte det pubblico ministero).

Y% In argomento, v. gid Cass., 17 febbraio 2010, 1. 3697, in Guida al lav., 2010,
n_ 12,41, che, alla luce della contrattazione coliettiva applicabile ai dipendenti del
Ministero dell’ Economia ¢ delle Finanze, ha ritenuto legittima la scspensione del pro-
cedimento disciplinare in pendenza di procedimento penale.

194 1] riferimento & ail’Ufficio competente per i procedimenti disciplinari di cui al-
I*art, 55-bis, co. 4, D.Lgs. n. 165/2001.

19 Diopo tale termine, il procedimento pud esserc ripreso.

1% In dottrina, si ritiene che tale circostanza “ricorra anche nel caso in cui nel cor-
50 dell'istnuttoria sia stata acquisita la prova solamente di aleuni dei fatti contestati,
onde non & possibile per I'amministrazione irrogare la (pill grave) sanzione previsia
per gli addebiti per cui & stato attivato il procedimento disciplinare™. Cfr. SORDI, /]
rapperto tra procedimento disciplinare e procedimento penale nelle amministrazioni
pubbliche.in Lav. pubb. amm., 2010, 608.
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“la ricorrenza di entrambe le condizioni & difficilmente compatibile con la
previsione di una mera facolta dell’amministrazione di sospendere il pro-
cedimento disciplinare poiché non si cormnprende come, in presenza di ac-
certamenti complessi e di insufficienza di clementi di colpevolezza a ca-
rico dell’incolpato, I'amministrazione possa non sospendere il procedi-
mento disciplinare. Invece, una facoltd di apprezzamento delle circostan-
ze proprie del singolo caso concreto, ben pud essere riconosciuta in capo
all’amministrazione quando, ad esempio, pur essendo emerse circostan-
ze idonee a motivare I'irrogazione della sanzione, essa ritenga maggior-
mente prudente, in considerazione delle particolarita della specifica fatti-
specie concreta, attendere le risultanze del processo penale” %7,

B) Non & invece ammessa iz sospensione del procedimento disciplinare per
le infrazioni di minore gravita (art. 55-ter, co. 1), che prevedano [’irro-
gazione di sanzioni superiori al rimprovero verbale ed inferiori alla so-
spensione dal servizio con privazione della retribuzione fino a 10 giorni
(v. art. 55-bis, co. 1, primo periodo). Per questa tipologia di infrazioni
vige, dunque, la regola inderogabile delia inammissibilith della sospen-
sione del procedimento disciplinare avente ad oggetto, integralmente o
parzialmente, fatti in relazione ai quali procede I’autoriti giudiziaria”.
Detto procedimento va percid proseguito e concluso anche in pendenza di
quello penale.

14.2. Conclusione-riapertura del procedimento disciplinare

E inoltre prevista la possibilita per la P.A. di adeguare il provvedimen-
to conclusivo del procedimento disciplinare al giudicato penale, nei casi in
cui il primo non sia stato sospeso in pendenza di giudizio penale. In parti-
colare, il legislatore distingue due ipotesi.

A) Procedimento disciplinare coneluse con irrogazione di sanzione e
successiva sentenza irrevocabile di assoluzione.

Nella prima, si prevede che I’amministrazione & tennta a riaprire il pro-
cedimento disciplinare non sospeso che si sia concluso con Iapplicazione
di una sanzione, qualora vi sia una successiva sentenza irrevocabile di as-
soluzione “che riconosce che il fatto addebitato al dipendente non sussiste o
non costituisce illecito penale o che il dipendente medesimo non lo ha com-
messo’ {art. 35-ter, co. 2).

In tal caso, I’autoriti competente su istanza di parte '“® proponibile “en-
tro il termine di decadenza di sei mesi dall’irrevocabilita della pronuncia
penale”, “riapre” il procedimento disciplinare allo scopo modificarne o con-

197 Cosi, SORDI, op. cit., 608-609
198 |2 dunque il lavoratore che deve attivarsi per la riapertura del procedimente
disciplinare.
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fermarne I’atto conclusivo in relazione all’esito del giudizio penale (art. 55-
ter,co.2).

B) Procedimento disciplinare conclusoe con archiviazione e successiva
sentenza irrevocabile di condanna.

Nella seconda ipotesi, si stabilisce che I’amministrazione & tenuta, d’uf-
ficio, a riaprire il procedimento disciplinare concluso con archiviazione,
quando intcrvenga una sentenza irrevocabile di condanna'®. Cio, al fine di
“adeguare le determinazioni conclusive all’esito del giudizio penale” (art. 55-
ter,co. 3).

Inoltre, il procedimento archiviato va riaperto, qualora dalla sentenza ir-
revocabile di condanna risulti “che il fatto addebitabile al dipendente in sede
disciplinare comporta la sanzione del licenziamento, mentre ne & stata ap-
plicata una diversa” (art, 35-ter, co. 3}, vale a dire, i & irrogata una sanzio-
ne conservativa anziché espulsiva.

14.3. I termini di ripresa e di riapertura del procedimento disciplinare

Quanto ai termini di ripresa o riapertura del procedimento discipli-
nare, 1'art. 55-fer, co. 4, distingue quattro diversi momeniti:

A) la “ripresa” del procedimento disciplinare sospeso (la possibile so-
spensione del procedimento disciplinare “fino al termine di quello pena-
le” & prevista dall’art. 55-ter, co. 1, ultima parte), che deve avvenire “en-
tro sessanta giorni dalla comunicazione della sentenza all’amministra-
zione di appartenenza del lavoratore”™ art. 35-ter, co. 4)11°.

B} La*“riapertura su istanza” (del lavoratore) del procedimento discipli-
nare concluso. Tale riapertura ha luogo dopo ’esito del processo penale
sfociato in una sentenza irrevocabile di assoluzione {(ex art. 35-ter, co. 2)

19? La disposiziene si riferisce anche ad una sentenza di applicazione della pena
su accordo delle parti (c.d. patteggiamento). Ai sensi dell’art. 445, co. 1-bis, c.p.p.,
infatti, “salvo diverse disposizioni di legge, la sentenza {(di patieggiamento) & equipa-
rata ad una pronuncia di condanna”. La sentenza di patteggiamento ha efficacia di
giudicato con riguardo all’accertamento della sussistenza del faito, della soa illiceita
penale e dell’affermazione che I'imputate lo ha commesso. Cfr. C. Cost., 18 dicembre
2009, n, 336, in {f Foro i, 2010, 1, 349 e 24 giugne 2004, n. 186, ¢it., con nota di
BARBIERL, op. cit.; Cass., Sez.Un. 9 aprile 2008, 0. 9166, in /il Foro it. Rep. 2008, voce
Avveoeato, n, 130.

49 Un indirizzo (SORDI, op. cit., 617), ritiene, che in base all’art. 5, co. 4, L. n.
97/2001 {tuttora in parte vigente) nelle ipotesi in cui “il giudizio penale si concluda con
una condanna @ meno di tre anni di reclusione, il proacedimente disciplinare prece-
dentemente sospeso dovri essere riattivato entro 90 giomni (e non 60, come previsto
dalla norma del 2009) dalla comunicazione all’amministrazione della sentenza pena-
le irrevocabile”,
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e deve avvenire “entro sessanta giorni dalla presentazione dell’istanza di
riapertura’™'t! (art. 55-ter,co.4). ‘

C) La“riapertura d’ufficio” del procedimento disciplmare: con_cluso.Talc
riapertura ha luogo dopo Desito del processo penale sfociato in u.na‘scn-
tenza irrevocabile di condanna (ex art, 35-fer, co. Nedeve avvenire “en-
tro sessanta giorni dalla comunicazione della sentenza all’amministra-
zione di appartenenza del lavoratore™. . .

D) La “conclusione” del procedimento disciplinare, che deve rcahzzarg
entro centottanta giorni''? dalla ripresa o dalla rapertura del procedi-
mento (che iniziano a decorrere non dal momento di emanazione dc?ll’at—
to di rinnovo della contestazione, ma da quello in cui I"atto stesso € per-
venuto a conoscenza del lavoratore)''?.

Con particolare riguardo al termine di sessanta giorni, in base agli
orientamenti dottrinali e giurisprudenziali sul punto, si puo ritenere che:

» il suddetto termine (60 gg.) decorre dalla cormunicazione di una sen-
tenza irrevocabile. Cid, allo scopo di evitare che esso “decorra anterior-
mente al passaggio in giudicato della sentenzae dell’avven_u_ta‘ conoscen-
za, da parte dell’amministrazione medesima, dell’irrevocabilita della con-
danna del proprio dipendente™'%;

« 2irrilevante, ai fini della decorrenza del termine, la conoscenza che de!-
la sentenza abbiano avuto i difensori dell’amministrazione costitul-
tasi parte civile nel procedimento penale!'®; o

» Pamministrazione pud “riattivare” Ja procedura anche a seguito di
una comunicazione non ufficiale della sentenza irrevocabile ad opera
del proprio difensore ovvero dello stesso dipendentf_: L:he mir a far cessa-
re una situazione di obiettiva incertezza a lui pregiudizievole, rispondendo
tale soluzione ai canoni di buena amministrazione di cui all’art. 97 Cost,''®

" Questo termine non sembru perenterio. In conformitd, SORDL, op. cil., 6]. l .

112 Termine perentorio, al pari di quelli previsti ai commi 2 ¢ 4 dell’al:t. 55-bis,in
tema di conclusione del procedimento disciplinare, secondo SORDI, op. cif., 6!4.

113y, per il regime precedente, Cass., 21 luglio 2008, n. 20074, in Il Foro it Rep.,
2008, voce Impiegate delio stato e pubblico: Procedimento disciplinare,n. 818. _

114 Cosi, SORDL. 0p. cif., 613. E altresi escluso che il termine decorra dalladatain
cui all’amministrazione ha comunicato il dispositivo. In tl senso, v. Cass., 25 no-
vembre 2009, 1. 24769 in Il Forv it. Rep., 2009, voce Impicgato dello Stato e pubbli-
co: Procedimento disciplinare, n. 882-897 (con riferimento all’art. 5, ce. 4, L. n.
QTN L),

13y Cuss., 25 novembre 2009, n. 24769. cit.

116 Y _sempre, Cass., 23 novembre AWG, 1, 24769, cit.; SorDL, op. ¢if., 64
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14.4. Procedura e determinazioni conclusive del procedimentio disciplinare
ripreso o riaperto

La ripresa o la riapertura del procedimento disciplinare sono attuate
“mediante il rinnovo della contestazione'” dell’addebito da parte dell*autorita
disciplinare competente ed il procedimento prosegue secondo quanto previsto
nell’ articolo 55-bis™.

Relativamente alle “determinazioni conclusive, I’autorita procedente,
nel procedimento disciplinare ripreso o riaperto, applica le disposizioni del-
Particolo 653, co. 1 ed 1-bis, del codice di procedura penale”, secondo cui “la
sentenza penale irrevocabile di assoluzione ha efficacia di giudicato nel giu-
dizio per responsabilita disciplinare davanti alfe pubbliche awrorita quanto
all’accertamento che il fatto non sussiste o non costituisce illeciro penale ov-
vere che Uimputato non lo ha commesso (co. 1),

La sentenza penale irrevocabile di condanna ha efficacia di giudicato
nel giudizio per responsabilita disciplinare davanti alle pubbliche auiorita
gquanto all'accertamento della sussistenza del fatto, della sua illiceitd penale
e all’affermazione che {imputato lo ha commesso™ (co. 1-bis).

[n proposito, va rilevato che la sentenza irrevocabile di assoluzione non
pud determinare 1’automatica archiviazione del procedimento disciplinare,
potendo I'amministrazione ritenere che un fatto irrilevante sotto il profilo pe-
nale, sia, invece, sanzionabile come illecito disciplinare. Allo stcsso maedo,
anche per la sentenza di condanna, resta sempre salva la potesta dell”ammi-
nistrazione di valutare profili differenti rispetto a quelli oggetto del giudicato
penale, idenei a configurare una diversa o ulteriore responsabilita disciplina-
re del dipendente''.

14.5. Comunicazione della decisione giudizinle

Alla luce delle considerazioni svolte, appare necessario che, ai fini della
tempestiva ripresa o riapertura del procedimento disciplinare, I’'amministra-
zione sia messa a conoscenza nel pit breve tempo possibile del provvedi-
mento giudiziale.

Atal fine, 1"art. 70 del D Lgs. 27 ottobre 2009, n. 150, ha introdotto, nel
D.Lgs. 28 luglio 1989, n. 271, 1’art. 154-ter, secondo cui “la cancelleria del

"7 Al riguardo, coerenternente con il principio generale dell’immodificabilita del-
[a contestazione disciplinare, non sembra che 1’amministrazione possa modificare
I"addebito originario.

132 poi “del tutto irrilevante in sede disciplinarc che il giudice penale abbia con-
cesso al dipendente condannato i benefici della sospensione condizionale della pena
e della non menzione nel certificato penale, cosi come non rilevano valutazioni com-
piute dal medesimo giudice sulla commisurazione della pena, nonché sulla conces-
sione delle attenuanti generiche™. Cosi, SORDL, op. cit., 616,
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giudice che ha pronunciato sentenza penale nei confronti di un lavoratore di-
pendente di un’amministrazione pubblica ne comunica il dispositivo all’am-
ministrazione di appartenenza e, su richiesta di questa, trasmette copia inte-
grale del provvedimento. La comunicazione e 1a trasmissione sono effettuate
con modaliti telematiche, ai sensi del decreto legislativo 7 marzo 2005, n. 82,
entro trenta giorni dalla data det deposito”.

Pertanto, la ripresa/riapertura del procedimento potra avvenire solo “a se-
guijto della conoscenza della sentenza integrale, comprensiva deilla motiva-
zione (non essendo sufficiente la conoscenza del dispositivo), poiché I'istrut-
toria deve tener conto di quanto risultante in sede penale (art. 653 ¢.p.p., ri-
chiamato dal comma 4 dell’art. 55-ter)™''®.

19 Cosi, Cire. Dip. Funz. Pubblica — UPPA 23 dicembre 2010, n. 14, che, allo
scopo di facilitare la celerita delle procedure, ha raccomandato all’amministrazione
giudiziaria “di provvedere con la massima tempestivita alla comunicazione del di-
spositivo a seguito della richiesta dell’amministrazione interessatae, ove disponibile,
a trasmettere direttamente copia integrale della sentenza anziché il solo dispositivo
anche a prescindere dalla richiesta®.

\
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Introduzione

Sindacato e volontariato,
la storia di un cammino comune

di Alessandro Geria®

B I ILe premesse del cammino

Affrontare il tema del rapporto tra sindacato e volontariato orga-
nizzato, significa ripercorrere un cammino che ha ormai oltre 30 anni
di storia e che si intreccia strettamente con la sua espressione “nucva’.

Una relazione che se per un verso ha contribuito a dare visibilita
agli organismi di volontariato ed alla lore crescita culturale e politica,
ancor prima del definitivo riconoscimento legislativo operato con la
Legge 266/91, dall’altro ha rappresentato per il sindacato un “provo-
cante” interlocutore per ripensare il proprio tradizionale radicamento
e valorizzare la funzione di concertatore sociale.

Un percorso di dialogo che, per la Cisl, ha rappresentato la natura-
le conseguenza della propria concezione personalista, sussidiaria e so-
lidale, quindi di una visione plurale della societa, del mercato, del ruo-
lo dello Stato e che ha consentito fin all'inizio degli anni '80, nel rap-
porto con il MoVI (Movimento del Volontariato Ttaliano), di cogliere in
esso un soggetto rilevante nella redistribuzione della giustizia socialel.

! Vedi 1a Mozione conclusiva - XV Congresso Nazionale della Cisl 5 agasto 2005
Le organizzazioni sociali, una ricchezza per la democrazia, ¢ la Mozione conclusiva -
XVI Congresso confederale nazionale 23/5 2009 in Appendice a questa Iniroduzione.

*Dipartimento Politiche sociali e della salute Cisl

Qggidomoni anziani, n. 1, 2011 5
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Una comunanza di valori, nel segno della dignitd della persona,
sia essa lavoratrice o cittadina, che seppure declinati in forme distinte
possono, dall’alleanza, rafforzare la capacitad di incidere nella societa,
nell’economia, nella politica.

Diceva efficacemente Luciano Tavazza: «..le prospettive di suc-
cesso per il volontariato e per il sindacato, accomunati nell’obiettivo
del mutamento della condizione degli oppressi, la loro stessa capacita
reale di costituire il perno del contestuale potenziamento sia delle isti-
tuzioni che delle formazioni sociali, ¢ connessa a strategie di coinvol-
gimento empatico di tutte le componenti della comunita... Allora le
prospettive divengono strade praticabili di una cittadinanza solidales?,
Per arrivare, insieme, proseguendo nella linea del “potere istituente”
della societa civile, fino al punto di “mettere mano alla formazione di
una nuova classe dirigente che abbia la pretesa, in questa societa iper-
complessa, di costituirsi come classe dirigente generale™.

M B I Identita e ruolo del volontariato sociale italiano:
il contributo del sindacato

Le organizzazioni di volontariato in questi anni si sono distinte tra
i pit significativi soggetti promotori di potenziale sociale? e per que-
sto hanno ormai acquisito rilevante spazio tra i corpi intermedi, cosi

2 Tavazza L., in (a cura di} Cocanari F., Osare piu solidarietq - Sindacato e vo-
fontariato, Edizioni Lavoro, 1991.

3 Colasanto M., Sindacato e Costituzione: in margine all’art. 39, in «0ggidoma-
ni Anziani» n. 2, 2008.

4 Si assume gui il concetto di potenziale scciale, invece di quello di capitale so-
ciale, in quanto rappresenta meglio la dimensione relazionale propria della societa e
coglie la dimensione di trasmissione culturale cui conseguone le scelte politico eco-
nomiche. Cisl-Enp-Aretés, Politiche familiari e potenziale sociale - Le legislazioni re-
gionali, le buone prassi locali ¢ le rappresentazioni delle famiglic in Italia, Edizioni
Lavoro, Roma 2005,
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come lattivita svolta dai volontari gode di una positiva reputazione in
forza della capacitd di esprimere una forma alta di solidarietd che
« travalica i limiti del minimo garantito dall'intervento pubblico e da
quanto eticamente dovuto attraverso i doveri privati, per sovvenire a
quelle complessive ulteriori necessita delle persone e delle comunita.
Una sfera dove operano quei comportamenti individuali associati
spontanei e liberali non pressati da una minaccia di sanzione giuridi-
ca o etica, tanto da atteggiarsi quale diritto™.

11 volontariato, in sostanza, ha sempre chiesto di riconoscere e so-
stenere il ruolo di quanti esercitano attivita solidaristiche senza “nul-
la chiedere”, insito nello stesso concetto di cittadinanza. “Il cittadino
volontario” era il termine, coniato dal Coordinamento Nazionale delle
Comunita d’Accoglienza (CNCAJ®, quasi uno slogan, che ha rimarcato
questo aspetto, diffondendo il messaggio che il fare volontariato non
€ una pratica “professionale” di solidarieta, né una attivita di nicchia,
ma “un modo di essere della persona nell’ambito dei rapporti sociali”.

Una visione questa che tiene in debito conto che nel nostro Paese
tutto il Terzo settore € per lo pili espressione non della filantropica ini-
ziativa di privati, ma di organizzazioni collettive, tra cui lo stesso sin-
dacato, che nel corso del tempo hanno impresso ad esso un substrato
culturale e morale che riconosce e rivendica allo Stato il ruolo priori-
tario di garante dei diritti fondamentali, pur richiedendo I'applicazio-
ne del principio di sussidiarieta, il quale peraltro, proprio grazie al-
I'impegno della societa civile organizzata ¢ stato introdotto nella Co-
stituzione, con la riforma dell’articolo 118.

Da queste premesse discende che il ruolo del volontariato non puo
che essere integrativo, anticipatorio, promozionale ed innovativo di un
sistema di welfare che, superando una rigida impostazione istituzio-

5 Documento conclusivo Gruppo di lavoro sulle politiche di riconoscimento e so-
stegno del volontariato - Conferenza per 'apertura dell’Anno Europeo delle attivita di
volontariato che promuovono la cittadinanza attiva. Venezia 31 marzo 1° aprile 2011.

& CNCA, Cittadine volontario, »Animazione Sociales, n. 11/1988, supplemento.
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nale, si apre ad una visione piu societaria e quindi influenzi non soli-
tanto le politiche delle amministrazioni pubbliche, ma i comporta-
menti degli stessi attori economici e sociali.

La preoccupazione del sindacato e le sue iniziali resistenze sono
sempre state legate a tre aspetti:

1. alla preservazione della valenza di libera partecipazione democra-
tica e quindi alla necessita di non disciplinare il volontariato, tan-
to pil quello svolto dalle singole persone, quanto a limitarsi ad of-
frire strumenti di riconoscimento e sostegno, aprendo relazioni
corrette con le istituzioni;

2. ai rischi legati ad una scarsa chiarezza dei criteri di definizione
dell’azione volontaria (gratuita e per fini solidaristici) rispetto al
lavoro retribuito, con una conseguente strumentalizzazione di
questa per erodere occupazione o mascherare veri e propri rap-
porti di lavoro;

3. ad una corretta interpretazione del ruolo delle organizzazioni di
volontariato nella complessa interazione che si svolge nelle reti
impegnate nella realizzazione delle politiche sociali, educative,
formative, culturali, ambientali, ecc.

Tutte questioni che sono strettamente connesse tra loro ed ancora
attuali perché rimandano ad una precisa identita del volontariato che,
seppure riletta alla luce dell’attualita, mantiene ed anzi rafforza la for-
ma della radicale sfida alla societa italiana.

Infatti, se tradizionalmente il volontariato si & sviluppato a partire
dalla testimonianza che la politica non riusciva a cogliere 'articolazio-
ne dei bisogni delle persone in difficolta; che i doveri di contribuente
non esaurivano quelli sociali; che la mediazione dello stato non é suf-
ficiente o sempre auspicabile; che ognuno aveva responsabilita non so-
lo codificate; oggi le sfide sono piu ampie, complesse e rivolte soprat-
tutto al “mercatismo” che non risolve automaticamente i problemi del
mondo, che non basta partecipare come consumatori/produttori nel
mercato per assolvere le proprie responsabilita sociali, che se la politi-
ca non ¢ esaustiva comungque non si pud fare a meno di essa, che oltre

L INTRODUZIONE

lo scambio ¢’¢ il dono, che fonda ogni relazione attraverso il deno di
sé e delle cose che abbiamo, che oltre il lavoro, oltre il consumo, c'é la
vita con le sue fragilita?.

W 1 1 Attivitad di volontariato e lavoro retribuito:
una distinzione per la collaborazione

Si ripropone pertanto come centrale il tema della gratuita, quale
elemento caratterizzante l'identitd del volontariato, pur non esauren-
dosi nella sola assenza di remunerazione anche indiretta.

La definizione di volontario, fino a quel momento incerta e quindi
tale da costituire motivo di contenzioso, infatti & I'esito di un accordo
intervenuto anche con le Organizzazioni Sindacali®. Si tratta cioé di chi
presta attivita in maniera gratuita (non ne derivano vantaggi economi-
¢i neppure indiretti), personale {infungibile} e spontanea (non discende
da obblighi di alcuna natura) e non intrattiene con l'organizzazione
nessuna relazione di natura economica, evitando in tal modo un cu-
mulo di rapporti che era il terreno pit fertile delle zone grigie.

L'attivita di volontariato pertanto deve essere considerata tale, ov-
vero diversa dal rapporto dipendente, autonomo o associato, e non a
caso con formula anodina la legge parla di attivita, in quanto il vo-
lontario non intende perseguire, neppure indirettamente, finalita di lu-
cro e l'organizzazione di volontariato rappresenta una istituzione di
garanzia, in quanto ha come fine la solidarietd {ovvero produce van-

7 T temi esposti sono ripresi dall'intervento di Francesco Marsico tenuto a Civi-
tas nel 200%.

8 La positivita di tale intesa & segnalata nel testo della legge: sia dal fatto che &
stato riconosciuto il ruelo di promozione e garanzia svolto dalle Organizzazioni Sin-
dacali, inserendole tra i componenti dell'Osservatorio nazionale per il volontariato; sia
per altro verso dall’accoglimento nella normativa della proposta, avanzata da Cgil-
Cisl-Uil, di prevedere forme di flessibilith di orario per i lavoratori impegnati in atti-
vita di velontariato.
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taggi esterni all’associazione), si avvale in modo determinante e pre-
valente delle prestazioni di volontari (i lavoratori dipendenti o auto-
nomi possonc partecipare soltanto in quanto necessari al regolare fun-
zionamento oppure per qualificare 1'attivita), si fonda su procedure in-
terne democratiche e svolge servizi in forma gratuita’.

Da qualche tempo perd nel dibattito stanno emergendo posizioni
che non sembrano essere 'evoluzione positiva di quel percorso di cre-
scita che ne ha caratterizzato gli ultimi trent’anni, ma piuttosto una
involuzione che, sulla scorta della pratica quotidiana, rischia di met-
tere in discussione gli stessi elementi pregiati su cui tale riconosci-
mento sociale e politico si ¢ poggiato.

In particolare, sempre pil spesso si usa il termine “volontariato
puro”, per quello svolto gratuitamente, facendo presumere che ve ne
possa essere uno parzialmente remunerato.

In tutto questo si ¢ inserito sovente il superamento nella prassi,
ma anche la volonta di ripensare questi caratteri distintivi, inserendo
il concetto del rimborso forfettario esentasse delle spese invece di
quello a pié¢ di lista per i volontari.

Una tale scelta perod rischierebbe di alterare 'equilibrio ottenuto
nella normativa, inserendo una forma di paravolontariato, cio¢ di una

9 Infatti abbiamo realtd di Terzo settore che si poggiano solo sul lavero retribuito,
che non hanno natura associativa democratica, che non hanno al propric intemo vo-
lontari, che ottengono plusvalenze che solo in parte vengono reinvestite nell'attivita, che
non si rivolgono a soggetti svantaggiati. Da questa indeterminatezza dei confini del Ter-
zo settore, che manca di riferimenti normativi certi, se si fa eccezione per la legislazio-
ne fiscale che ha costituito le Organizzazioni di utilitd sociale (Onlus), non ne discende
la dovuta chiarezza sugli elementi che definiscono identita e ruolo di ognuno.

Tanto che dal lato dell’organizzazione tutte guelle realta che non ridistribuisco-
no gli utili vengono considerate volontariato, dal lato di chi presta attivita & suffi-
ciente condividere con I'organizzazione motivazioni valoriali forti e rinunciare a par-
te della propria retribuzione per essere considerati volontari ma necessaria ¢ l'assen-
za di remunerazione della prestazione.
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prestazione che & parzialmente remunerata, in quanto il rimborso sa-
rebbe parzialmente indipendente dalle spese sostenute.

Un segnale di questa perdita di orientamento € rappresentato dal-
la risposta del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali all’inter-
pello proposto dall'Unci sulla applicazione alle cooperative sociali del-
la Cassa integrazione in deroga dello scorso 22 dicembre 2010, nel
quale il Ministero ha tenuto a precisare “per completezza, che nel-
I’ambito delle cooperative sociali di tipo b) non possano evidentemen-
te beneficiare della disciplina della Cigs i soci volontari in quanto,
svolgendo questi ultimi prestazioni a titolo volontario, non si riscon-
tra il requisito del rapporto di lavore subordinato™

Le motivazioni portate riguardano un eccesso di adempimenti bu-
rocratici, ma accanto a cido anche la necessita di trovare una qualche
forma di ulteriore riconoscimento del volontario.

Se sul primo punto vi possono essere soluzioni amministrative, la
seconda motivazione sembra contraddetta da quanto emerge da ricer-
che effettuate sulle motivazioni dei volontari, dalle quali risultano as-
solutamente minoritarie le motivazioni legate all’acquisizione di com-
petenze, il trovare occupazione, il contraccambiare, il poter beneficia-
re di buoni servizi, rispetto alle esigenze di relazionalita e le dimen-
sioni di solidarietd e di responsabilita civile e sociale.

In questa sede ¢ utile ricordare quanto ¢ contenuto nella Carta dei
Valori del Volontariato, documento che ¢ stato ripreso in piu occasio-
ni come riferimento da parte del mondo del volontariatol®, “La gra-
tuita ¢ l'elemento distintivo dell’agire volontario ¢ lo rende originale
rispetto alle altre componenti del Terzo settore e ad altre forme di im-
pegno civile. Cioé comporta assenza di guadagno economico, liberta da

10 Tra gli altri citiame: Documento finale Assemblea del Volontariato Italianc -
Roma, 4-5 dicembre 2009 - promossa dal Forum Terzo settore, Consulta nazionale vo-
lontariaro presso il Forum Terzo settore, Convol, Csvnet; Manifeste del volontariato
per 'Europa - Csvnet, Convol, Consulta nazionale del volontariato presso il Forum
terzo Settore

1
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ogni forma di potere e rinuncia ai vantaggi diretti e indiretti. In que-
sto modo diviene testimonianza credibile di liberta rispetto alle logi-
che dell'individualismo, dell’utilitarismo economico e rifiuta i modelli
di societa centrati esclusivamente sull’avere e sul consumismo.”

E evidente che vi sono tensioni nuove, aggravate dalla crisi eco-
nomica: alti tassi di disoccupazione soprattutto giovanile, maggiore
precarieta del lavero, scarsita di risorse istituzionali per il welfare, ma
questo deve essere risolte non relegando ad un ruclo improprio il vo-
lontariato, quale nuovo ammortizzatore socialell.

Non a caso il Centro Europeo del Volontariato (Cev) nel dicembre
2010 ha tenuto a ribadire che

Il volontariato, in quanto attivitd nen retribuita che scaturisce dal-
la libera volonta dei cittadini, non deve rappresentare un sostituto
del lavoro retribuito. E inaccettabile guardare al volontariato come
a una economica alternativa per rimpiazzare la forza lavoro, o abu-
sare della motivazicne altruista dei volontari per tagliare i costi dei
salari... i volontari non devonc essere sfruttati come ancora di sal-
vezza laddove i governi cessano di erogare servizi o risorse econo-
miche. Per tale ragione, Cev evidenzia la necessita di avviare un dia-
logo permanente tra tutti i portatori di interesse coinvolti, al fine di
prevenire aspettative errate o comunque incompatibili con lo spiri-
to del volontariato e di tutelare il volontariato affinché non venga
strumentalizzato e adoperato come soluzione ai fallimenti di quelle
strutture e di quei sistemi economici che dovrebbero far fronte ai
problemi e alle difficolta.

Peraltro, I'eventuale sbiadimento del concetto di gratuitd potreb-
be rafforzare la concorrenza tra le organizzazioni di volontariato (che
hanno costi per il personale ovviamente contenuti), I’associazionismo

11 In tal sense anche la Risoluzione del Parlamente Europeo del 22 aprile 2008
sul contributo del volontariato alla coesione economica e sociale nella quale si legge
che il Parlamento Europeo ssostiene con vigore l'opinione che il volontariato e I'atti-
vita di volontariato non debbano prendere il posto del lavoroe retribuitos.
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e la cooperazione sociale in merito alla erogazione di servizi in rap-
porto con istituzioni pubbliche, attualmente alle prese con vincoli di
bilancio e quindi pil interessate a ridurre al massimo i costi piuttosto
che a favorire la qualita dei servizi, e cio a fronte di un orientamento
giurisprudenziale che sta ampliando anche alle organizzazioni di vo-
lontariato la possibilita di partecipare alle gare di appalto.

Nel Libro Biancoe sul future del modello sociale, presentato dal Mi-
nistero del Lavoro e delle Politiche sociali, si propone 'apertura di una
fase costituente per il Terzo settore € probabilmente in questa ottica si
colloca anche la recente presentazione della proposta di legge di rifor-
ma del Codice civile. Riteniameo che gli interventi normativi di rifor-
ma, sia codicistica che della legislazione di settore, debbano fare chia-
rezza su un sistema che si ¢ evoluto affastellando normative successi-
ve, risultando condizionato dagli interventi di natura fiscale, ma so-
prattutto debbano mantenere la specificiti degli organismi di volonta-
riato e ribadire il principio di gratuita come loro fondamentale carat-
teristical?.

B I | La conciliazione tra lavoro ed attivita di volontariato

Se questa ¢ la prospettiva da ribadire, al contempo deve essere ri-
volta una particolare attenzione verso gli strumenti che sostengono il
volontariato sia nella dimensione economica che in quella della dota-
zione umana che ne rappresenta 1’asset principale. Va agevolata per-
tanto la disponibilita dei cittadini ad esercitare azioni pro sociali e la

12 A livello europeo, pur essendovi una interpretazione diversa del termine vo-
lontariato, comunque vi ¢ contezza della diversita del volontariato dalle altre forme
organizzate della societa civile, infatti nella Risoluzione del Parlamento Europeo gia
citata si “invita gli esperti della Commissione che si occupane della materia ad ope-
rare una distinzione pil chiara tra organizzazioni di volontariato e Ong, le cui attivi-
ta non sono organizzate sulle stesse basi di volontariato...”.
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variabile tempo risulta indispensabile per potersi dedicare alla crea-
zione ed al mantenimento di quei legami personali, di quella relazio-
nalita che & la forza del volontariato.

In gquesto senso va letta la proposta del sindacato, poi inserita nel-
la Legge 26691 (art. 17) di favorire la conciliazione del diritto/dovere
al lavoro con l'esercizio dell’attivita di volontariato, fondato sul per-
seguimento di un interesse personale e non su esigenze personali o fa-
miliari. Si intendeva consolidare, ma anche allargare, la platea dei vo-
lontari agli cccupati e non solo a quanti sono fuori dal mercato del la-
voro (studenti, casalinghe, pensionati).

Questa innovativa previsione, che & stata spesso solo recepita dai
contratti nazionali senza declinazioni ulteriori, ¢ soggetta, anche a
causa di carenza di informazioni certe, a giudizi discordanti circa la
sua reale fruizione da parte dei lavoratori, che comunque sembra in-
teressare piu chi ricopre funzioni di rappresentanza o incarichi diri-
genziali.

Indubbiamente viste le coorti d’eta ed anche le condizioni lavora-
tive dei volontari il valore culturale sembra essersi affermato, cid pe-
ro richiama ancor di piu la necessita di rilanciare il complesso della
strumentazione a disposizione, offrendo una cornice di riferimento che
enfatizzi questo aspetto all'interno di una responsabilita sociale d’im-
presa che incida stabilmente sull'organizzazione del lavoro e non le
releghi a pratiche filantropiche,

Su questa materia allora serve costruire nuove convergenze tra
sindacato, organizzazioni di volontariato ed imprese, cogliendo l'op-
portunita offerta dal nuovo quadro del sistema di relazioni industria-
li. Da qui nasce la richiesta avanzata al Governo a conclusicne della
recente conferenza di apertura dell’Anno europec del volontariato di
farsi promotore della definizione di un avviso comune tra le parti so-
ciali e le rappresentanze del Terzo settore, per ampliare e sostenere tut-
te le forme di agevolazioni allo svolgimento dell'attivita di volonta-
riato, ivi comprese quelle previste dall’articolo 17 della Legge 266.
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@ 1 1il sindacato come alleato del volontariato
nella infrastrutturazione sociale

Gia in passato, il sindacato, € la Cisl in particolare, si sono impe-
gnati per valorizzare alcune misure di sostegne, come il mantenimen-
to e la auspicata futura stabilizzazione del cinque per mille per con-
trastare scelte che penalizzavano il volontariato, tra tutte ricordiamo
quelle che intendevano modificare il sistema di supporto che ruota at-
torno ai centri di servizio.

Pur consapevoli della necessita di operare per una sempre mag-
giore capacita di trasparenza e qualitad della gestione e di governo
partecipato da parte del volontariato territoriale, il sistema di soste-
gno delineato dall’articolo 15 della Legge quadro va confermato in
quanto ancor piu indispensabile supporto alle attivita nel future mo-
dello sociale, riconoscendo la positivita di quanto concordato tra i
soggetti interessati sia rispetto alla perequazione delle risorse per la
progettazione sociale che alla costituzione della Fondazione per il
Sud.

Infatti il nuovo quadro, che enfatizza la sussidiarieta verticale ed
orizzontale, richiede una sempre maggiore capacitd di fare “sintesi
sociale”, anche con il sindacato, per poter affrontare in termini pro-
positivi le problematiche che emergono nelle sedi di partecipazione
politica e contribuire ad elaborare progetti di sviluppo socio econo-
mico.

In questo senso, la dinamica interna al mondo del volontariato
che deve andare verso lo sviluppo degli organismi di coerdinamento o
federazioni, offrendo spazi anche alle associazioni di piu piccole di-
mensioni, deve poter contare sul riconoscimento nei registri regionali
delle realta di secondo livello e soprattutto definire la costituzione del
registro nazionale, anche per favorire una maggiore coerenza di una
normativa che ha visto nella sua implementazione un eccesso di fram-
mentazione.
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B 1 1 Cisl, Fnp ed Anteas: dal riconoscimento aila promozione

La maturazione e I'impegno sindacale verso il volontariato hanno
condotto la Cisl e la Fnp a promuovere esse stesse associazioni di vo-
lontariato (Anolf ed Anteas) nell’ambito di quella strategia di presen-
za nel nuovo sistema di welfare che richiede al sindacato di rivendi-
care la “garanzia dei diritti sociali per i lavoratori, i pensionati e le lo-
ro famiglie, nonché condizioni di pari opportunita per quanti sono in
situazioni di maggiore fragilita”, ma anche a promuovere esso stesso
iniziative di auto organizzazione, di cooperazione e di auto-aiuto, se-
condo i principi della sussidiarieta e della solidarieta, favorendo lo svi-
luppeo del volontariato e della promozione sociale. Il futuro posiziona-
mento del sindacato quindi passa anche attraverso “questi tipi di or-
ganizzazione che nascono perché alla base c’¢ un gruppo di persone
che primariamente riconoscono che hanno in comune un certo tipo di
legame-relazione e che si organizzano in funzione proprio di questo
legame: il potere ed il denaro sono chiaramente subordinati ai fini re-
lazionali che sono stati condivisi tra i promotori della nuova impresa™

Una strategia che si chiarisce bene alla luce di quanto espresso nel
protocollo d'intesa siglato nel luglio del 2010.

La Cisl e la Fnp riconoscono all’Anteas, nell’ottica della collabora-
zione sviluppatasi a partire dalla condivisione dei valori fondativi
della Cisl e che sono stati alla base della promozione dell’Anteas da
parte della Federazione Nazionale Pensionati, il suo progressivo raf-
forzamento e presenza nel temitorio. L’Anteas ¢ uno strumentc im-
portante per favorire la promozione della cittadinanza sociale, il pro-
tagonismo dei corpi intermedi, ’'ampliamento del consenso alla Cisl.

Cio a partire dalle nuove frontiere della solidarieta: le famiglie con
particolari carichi di cura, 'inclusione nei circuiti partecipativi delle
nuove forme di poverta ed emarginazione, la crescita equilibrata tra
dimensione sociale ed economica dei territori, soprattutto per le real-
ta nelle quali la cultura dell'illegalita frantuma la coesione sociale e ri-
tarda lo sviluppo.
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Si tratta quindi di una scelta che & conseguente il comune cam-
mino realizzato dalla Cisl con il volontariato e che intende configura-
re una modalita di dialogo e collaborazione con l'intero mondo del vo-
lontariato € le sue forme di rappresentanza, non pit1 “rassicurante” del-
la precedente 0 semplicemente delegata, ma piu avanzata ed impe-
gnativa. Cio soprattutto in vista dell'altra sfida fondamentale che ci si
pone d'innanzi, quella di sviluppare una cultura sociale e politica che
da una logica meramente conflittuale e di contrapposizione sappia, at-
traverso una stabile cooperazione ed una responsabile partecipazione,
valorizzare I'autonoma capacita dei corpi intermedi mettendo in gio-
co tutte le risorse, anche inedite, della societa sia attraverso lo svilup-
po di nuove relazioni sindacali che di una rinnovato rapporto con le
istituzioni tramite la concertazione sociale.

APPENDICE

MezIoNE concLUSIVA - XV CONGRESSO NAZIONALE DELLA CISL 5 AGOSTo 2005
Le organizzazioni sociali, una ricchezza per la democrazia

22. Nel nostro paese le organizzazioni sociali svolgono un ruole fondamentale di vi-
vificazione della democrazia, sia rivendicando nei confronti delle istituzioni la garan-
zia dei diritti, sia mobilitando risorse umane e finanziarie in campo sociale, culturale,
assistenziale e solidale. Iniziative che ribadiscono la centralita della persona in anti-
tesi ad una visione economicistica. Tra le altre, la cooperazione, un'organizzarsi del
sociale in cui la Cisl € essa stessa presente, ha un peso non trascurabile per il suo con-
tributo all’economia ed allo sviluppo del paese, Ma assume anche un valore emble-
matico in termini di partecipazione e di democrazia economica,

Le organizzazioni non profit ed il volontariato, poi, sono in grade di sviluppare rap-
Porti incentrati sulla gratuita o sulla reciprocita che rafforzang la coesione sociale e
responsabilizzano i cittadini rispetto al benessete della comunita. Riteniamo dungque
che il loro riconoscimento, la valorizzazione delle specifiche missioni ed une svilup-
Po equilibrate, in una corretta logica sussidiaria - antitetica alle logiche di pura pni-
vatizzazione - possa costruire un intreccio fra socialita, responsabilita delle istituzio-
i e mercato che consenta non solo di allargare la rete di tutele, di rafforzare la soli-
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darietd, di promuovere lavoro garantito ed eticamente motivato, ma anche di rispon-
dere ad una nuova domanda di protagonismo sociale.

La Cisl intende pertanto rafforzare € stahilizzare le relazioni e le alleanze con il vita-
le mondo del non profit con il quale condivide i medesimi valori, anche valorizzando
gli organismi di propria emanazione come ['Anteas,

MDZIONE CONCLUSIVA - XVI CONGRESSO CONFEDERALE NAZIONALE 23/5 2009

... Per risalire la china della crisi della democrazia partecipativa, il federalismo deve
diventare un'occasione politica ed istituzionale per valorizzare i corpi sociali interme-
di e la sussidiarieta. La politica non deve esaurirsi nel mandato elettorale. Ai cittadi-
ni va restituito il diritto di scegliere chi li deve rappresentare in tutte le assemblee elet-
tive. Qccorre promuovere una diffusa presenza di organismi di controllo e partecipa-
zione sociale nel territorio in tutti i servizi pubblici.

... E necessario un welfare riqualificato, universalistico, nel quale I'intervento pubbli-
co sia anche regolatore e controllore della compartecipazione del privato e del Terzo
settore. Vanno valorizzati la sussidiarieta dei corpi intermedi della societa civile ed il
ruolo della contrattazione e della bilateralith, con riferimento, in particolare, al mer-
cato del lavoro, alla formazione, alla previdenza e alla sanita integrative.
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Relazlone dl Glacomo Canobblo
alla Pontificia universita

della Santa croce (Roma, 7-8.4.2011)

E dal «superamento dell’atteggia-
mento critico {...) del mondo moderno
da parte dell’autorita ecclesialen che
la «riflessione teologica sui laicin
muove i primi passi. Apre cosi I’in-
tervento del teologo Giacomo Canob-
bhio su «La riflessione teologica sui
laici dal Concilio a oggin, che qui an-
ticipiamo in attesa della pubblica-
zione degli atti, al convegno organiz-
zato dalla Facolta di diritto canonico
della Pontificia universita della Santa
Croce su «Il fedele laico: realta e pro-
spettiven, il 7-8.4.2011. Cinque sono
storicamente i modelli che wecont:-
nuano a permatere nella mente e nelle
pratiche» della vita ecclesiale: dal
primo, che intende «la Chiesa come

gerarchia, il mondo come terveno di

conguista, i laici come longa manus
della gerarchia»n, fino al quinte, che
afferma rnon pii laici ma cristianin,
ma rischia tuttavia un livellamento di
tutti i fedeli, sminuendo «la presenza
della Chiesa nei luoghi di costruzione
della vita civiley. Per questo & neces-
sario un sesto modello che affidi ai
laici il «volto simbolico della Chiesa
estroversah, lasciando il compito della
twmemoria dellorigine» ai ministri or-
dinati e quello dell’«anticipo del-
{’eschaton» ai religiosi.

Stampa dafile in nostro possesso.
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L, Nella riflessione si procede frequentemente con la
‘iuppusuu}nc cheimodelli di comprenmone si succedano
e quindi i pil recenti superino 1 pid antchi, 81 tratta dh
une schematismo che nen trova riscontro né nell’clabao-
razione teorica né nelle pratiche: 1 modell che aleuni -
tengona superati conminuano a permanere nelia mente ¢
nelle pratiche di altri fino a prevalere e rendere ohsolet;
quelli che sisupponeva con troppa facilita fossero armai
acquisitl da wutti. I prevalere di modelli dipende dalla re-
cerione degli stessi e questa, a sua volta, dipendc dall’au-
torita/autorevolezza di chi li propone (non solo mediante
allermazioni, bensi ¢ soprattutto attraverso comporta-
renti) ¢ dalla consapevolezza critica dei recetiori nel con-
front di sale autorita/autorevolezza.

La pretmessa q:usuhca la prospettiva prevalentemente
storica che qui sl assume in coercnza con il titolo assc-
wnalo. La scelta deriva altresi da una constatazione: la ri-
flessione rceenee sul laici sembra riproporre modelli che
hanne segnato la ricerca teologico-pastorale del secolo
scorso.' Riprendere criticamente quel modelli serve per-
tarto a comprendere oié che effettivamente € acquisito o
10 che resta ancoura alquanto fluido. Nella rassegna non
¢l si rilerisce tanto all insegnamenio magisteriale, che si
puo dire abbia assunto e consacrato in genere le acquisi-
v1on di una teologia niflesso critico di esperienze. Non ci
s1 vuole neppure autenere alla «weologia di scuolas, che
dopo it Sinodo del 1987 e I'esortazione apostolica Chri-
stifideles laici (30.12.1988) sembra avere pressoché ab-
handonato il tema dei laici e, 1a dove lo riprende, sembra
riproporre visioni comunerente dilfuse negli ultimi de-
cenni del secolo XX,

Tale constatazione potrebbe condurre a ritenere che
non ci sia possibilita di andare oltre quelle acquisizion: ¢
quindi si sia condannati a ripeterle, anche perché le pra-
tuche eeclesiali in atto rivelerebbero 1o st riconosca op-
pure no - maodelli di comprensione, spesso lontani sia dai
pronunciamenti magisteriali sia dalla riflessione teologica
recenti, ma vicini all’ insegnamento magisteriale e alla teo-
logia dei decenni precedenti al Vaticano 117

Le ragioni del fenomeno richiamato andrebbero in-
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dagate atiraverso una ricerca che prest attenzione sia
alle dinamiche psicologiche delle persone sia alla nor-
mativa canocnica sia agl influssi dei processi in atto nella
societa sulla vita erclesiale. 'Ira le ragioni pare si possa ri-
levare la paura che laici troppo fberi siano un pericolo
per una ordinata vita ecclesiale. Sullo slondo, nonostante
le affermaziom in senso contrario, sembra stare ancora
un’ceclesiologia shilanciata sul compito dei pastori, che
va sicuramente riconosciuto e aflermato, ma che in al-
cune situazioni pare inferpretalo nel senso di sequestro
della respounsabilita nella Chiesa. Con cid si vuole dire
che nel delinearce 1 modell st fard niferimento anche alle
pratiche.

I'attenzione alle pratiche & {fondamentale nel nostro
tema per due ragioni: 1. la «teologia del laicaton € nata e
si ¢ sviluppata a partire dalle pratiche; 2. nelle pratiche si
verifica la pertinenza della riflessione teclogica c si cvi-
denzia un'ecclesiologia implicita.

Non s1 puo dimenticare il nesso tra ecclesiologia e vita
ceclesiale: & solo all’interno di tale nesso che trova spazio
la riflessione sul laia; vita ecclesiale, che € anzitulio una
pratica, ed ceclesiologia si richiamano ¢ costituisconao la
cornice entro la quale si pud costruire un’eventuale teo-
logia del laicato.” Al riguardo appare sintomatico il fatto
che in Ltalia una delle pid discusse riflessiont swi laia o
prossimita del Sinodo del 1987 proponeva di destituire di
valore icologico la «teologiu del laicatos ¢ quindi di col-
locare la questione dei laici nell’ambito della «teologia
pratica».

2. NellPindividuazione dei modelli dominanti, tre ele-
menti entrano recessariamentd in gioco: Chiesa, mondo,
regno di Dio.” Questi sono interconnessi e la compren-
sione di uno implica la comprensione degli altri. L'indi-
viduazioue dei tre elementi non e precostituita; emerge
piuttosto da un’osservazione dei fuoghi costitutivi della ri-
tlessione teologica sui laici. Pur tenendo conto dell'inter-
connessione fra i tre elementi, Paccento cadra soprattutto
sull’autocomprensione della Chiesa, la quale non pud ov-
viamente avvenire senza il riferimento agli alin due ele-
merll. In forma generale si pud dire che la comprensione
det laici & avvenuta e avviene nel contesto del rapporto
della Chiesa con il mondo e con il Regno: basterebbe ri-
cordare Lumen gentium, n. 31, dove s1 dice che i laici
compiono «per la parte che I riguardus (EV 1/362) la

missione propria di tutto il popolo di Dio e poi si specifica
il loro compito con le parole: per loro vocazione «€ pro-
prio dei laici cercure il regno di Dio trattando le cose tem-
porali e ordinandole secondo Dio» (EV1/363.

In via preliminare si pud osservarc che il superamento
dell’idenuficazione tra Chiesa e regno di Dio {o di Cri-
sto] ha supposto ¢ portato con s¢ una nuova compren-
sione del mondo, grazie alla mediazione di una
ricomprensione del regne di Dio. Cié ha comportato una

" ricomprensione della missione della Chiesa, ¢ in essa del

compito dei laici.

Va peraltro notato che nel linguaggio teologico-pa-
storale vulgalo 1 tre termini vengono spesso utilizzat
senza la preoccupazione di precisarne 1l contenuto. Llos-
servazione vale soprattutio per «mondos ¢ per «Regnos,
termini che potrebbero essere considerati come le cifre
piu rilevanti del nominalismo dei linguaggi ecclesiali,
quando questl hanno voluto abbandonare 1 termini e i
cuncettl troppo precist della teologia i scuola. Avviene
frequentemente che Paccordo si realizzi su termini dive-
nuti luoghi comuni che restano indefiniti ¢ in quanto tali
non appellano a una trasformazione delle pratiche*

3. Dato che si chiede una rassegna di carattere sto-
rico e s1 delimita il periodo che va dal Vatcano I a oggi,
necessariamente si procede proponendo linee schemati-
che che colgono le tendenze dominanti e quindi sempli-
licano percorsi un po’ pit tortuost. E lo scotlo da pagare
in qualsiasi ricerea quando non si voglia pretendere di
dire tutto, Prendere avvio dal Vaticano 11 significa leg-
gere questo comce un ideale punto di svalta: a ¢sso st con-
tinu o fare riferimento anche quando st tratti di delineare
la figura del laico cristiano, sicché la riflessione teologica
sui laici nel decennl successivi al Cloncilio potrebbe essere
letta come un capitolo dell’ermeneutica del medesimo
Concilio,

Senza entrare nella guerellesul significato del Vaucano
II rispetto al periodo precedente,” upparc indubitabile che
sul nostro tema il Concilio ha costituito la consacrazione
di lendenze che si erano preparate nei decenni prece-
denu. In particolure, tenendo conto della tnlogia prima
richiamata, si pud dire che un fattore determinante ¢
stato il superamento dell’atteggiamento critico, quando
non di condanna, del mondo moderno, da parte dell’au-
worita ecclesiale.

' Qui s procede per modelli per non ripetere quanto gia seriito in
G, CanoBBID, Laici o eristiani? Elementi storice-sistematic: per una de-
serizteme del criséiane laico, Morcelliana, Brescia °1997, 213-276. Un
modo diverso, pit sistemnalico ¢ pit aggiornato (benché non si vedanu
novila di riliev) di procedere si ha in H.C. ANAMEJE, «Contemporary
Theological Reflection on the Laity, Towards a More Active Partici-
pation in the Mission ol the Churchs, in fphemerides Theelogicae Lo-
vanienses 832007) 4, 145-170.

I Sintomatica al riguardo la levura che nella Christifideles laici si
fa del Sinadao sut laici {1987} «La sfida che i padri sinodali hanno ac-
rolto & stata quella di individuare le strade concrete perché la splendida
“teoria” sul laicato espressa dal Concilio possa diventare un’autentica
“prassi” ceclesiales (n, 2; EV11/1613),

 5i pua ricordare che in quasi tutte le pubblicaziom sui laici dopo
dconcilio Vaticano 1T s vita Maflermazione di YM. Congar secondo cui
la teologia dei laici richiede una ceclesiologia globale: cf. In., Jalons
powr une theologie du laicat , CERT, Paris 1953; wad. it. Per una fealo-
gia del laicato, Morcelliana, Brescia 1966, 12-13.

cardare che di fatto ¢ di diritlo 1 tre elementi entrano a castituire i pa-
rametri di riferimento per una comprensione dell’identitd dei laici
cristiani,

 L'opera preconciliare pia significativa sulla teologia del laicato,
guella di YM, Congar, Per una tenlagia del laicato, ¢ witta impostata su
questo trinormio.

¢ Non ¢i i pud nuscondere che wregno di Dios & una melafora e
quindi passibile di libero utilizza. Non si sfugge perd all' impressione
che, soprattutto nella letteratura di divulgazionc, il contenute della me-
tatora divenga evanescente.

" U problema & stuto ampiamente dibattute nell’ultima deccnnio,
soprattutto dopo il discorso di Benedetee XVT alla Guria romana il
22.12.2005: of, J.A, KoMONGUAK, «Benedetto XV e linterpretazione
del Vaticano II», in A, MELLONI, G, RUGGIERS (2 cura &, Chi ha paura
del Vaticano [?, Caracci, Roma 2009, 49-84. Sulle diverse lince di in-
terpretazione del Concilio da conto GH. THEOBALD, La rception du
concile Vatican I L Accéder a la source, Cerf, Paris 2000, 545-654.
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tuch ¢ commenti

Lettera al laico

s ul tema «Educarsi alla corresponsabilita. | battezzati nel
mondo aila prova della vita quotidiana», si é tenuta a Fi-
renze dal 20 al 23 giugno la LX! Settimana nazionale d'aggiorna-
mento pastorale, organizzata dal Centro di orientamento
pastorale (COP) sotto la guida del vescove di Palestrina mons.
Domenico Sigalini {che & anche presidente della Commissione
episcopale per il laicato e assistente ecclesiastico generale del-
I'Azione cattolica), Al termine, come & consuetudine {cf. Regno-
doc. 13,2610,425), gli organizzatori — che si firmano «l sognatori
di Firenze 20M» — hanno sintetizzato il lavore svolto in una let-
tera indirizzata ai laici. In essa si sottolinea la missione dell’an-
nuncio del Vangelo che deve oggi assumere forme di «matura
corresponsabilita: tra clero e laici nella casa comune che & la
Chiesa (stampa da file in nostro possesso},

Caro laice,

mentre ti scrivo davanti a me hoil volto e la storia di uomini e
donne, giovanij, sposi, sacerdoti, vescovi, persone in carne @ ossa
che sono e siame il popolo di Dio. Nel corse della storia della
Chiesa, si & sempre cercate di ridefinire spazi, identita, ruoli reci-
proci. Se volessimo paragonare |a Chiesa a una casa, potremmo dire
cosi: preti e laici vivano tutti allinterno, non in piani diversi e tanto
meno preoccupati d'apporre la targhetta di rivendicazione al-
l'esterno delle nostre camere.

La vita vera e genuina la sperimentiamo guando ci incontriamo
in cucing, in sala da pranzo, ovvero nelle relazioni senza filtri, im-
mediate, quande siamo capaci gli uni e gli altri di riconoscerci e te-
stimoniarci di essere popolo amato e convocato da Dio, umili e
onesti nell'uscire al di fuori di noi stessi per servire gli uomini in
modo vero.

Tisi chiede di fare, desserci, di dare una mano, di garantire ser-
vizi ecclesiali, d'irrobustire la catechesi, animare la liturgia, servire
nella carita. Servizi quasi tutti rivolti all'interno della parrocchia,
della diocesi, ma tu ci fai presente guale laico, che devi penszarti e

A rale superamento ha contribuito certamente la co-
siddetta «teologia delle realtd terrestrin della fine degli
annl Quaranta, inizie anni Cinquanta, del secolo scorso,
ma non st possona dimenticare le esperienze di tanti laicl
¢ religiosi/ecclesiastici che hanno mostrato fattivamente
la vicinanza della Chiesa al mondo, anche solo per alle-
viarne la miseria.

Questo aspctto non pud esscre dimenticato quando si
voglia valutare il rapporto della Chiesa con la societa ¢
quindi la parte dei laici nella missione della Chiesa: fer-
marsi semplicemente al pronunciarmenti magisteriali vor-
rebbe dire non tener conto di una presenza fattivamente
sanante di molti laici cristiani. Certo, Uinterpretazione
negaliva della sithazione del mondo soggiacente alle varie
iniziative potrebbe essere valutata come eccessivamente
pessimistica, ma non andrebbe dimenticato che tale in-
terpretazione era largamente diffusa anche in scttori cul-
turali anurcligiosi (basterebbe pensare a Marx ¢ ai suol
epigoni).

|
‘1’22; Tt RugNo - nocuxMrNyr 1572001

vederti come Chiesa in mezzo agli uomini e alle donne che scno
tentati di sostituire Dio con altre, come se fosse lo sfondo di un de-
sktop dell'lpad di fine tecnologia digitale.

Vuoi essere attivo nelle scienze, negli studi di ricerca medica,
nelle istituzioni amministrative di paesi e cittd, in delicati ambiti
della vita, nella quotidianita della tua stessa famiglia. Ti vedo vivere
in questi luoghi che, come la famiglia, costituisconeo la nostra stessa
unica casa che & la Chiesa; devo credere che la corresponsabilita si
fa strada per vie e sentieri che non necessariamente partono e na-
scono dalla comunita cristiana e che in nome di essa ti senti re-
sponsabile, perdendoci spesso anche la faccia.

Preti e laici, tutti siamo chiamati alla santita e ad annunciarfa
con la vita. con scelte concrete nel fare il prete, nel matrimanio,
nella vita consacrata. Abbiamo una missione comune: annunciare il
Vangelo.

Le relazioni che sono il perno della vita di una comunita cri-
stiana, le dobbiamo sviluppare nella direzione di una matura cor-
responsabilita. Una Chiesa tutta ministeriale non é una Chiesa
clericalizzata ma popolata anche di laici autentici ed evangelizza-
tori. E anche in riferimento allo stesso sacerdote, non si tratta di to-
gliergli la responsabilita di governo, ma di favorire il lavore comune,
ciascuno con it suo livello di respansabilita.

La sfida della corresponsabilita la affrantiamo anche nel campo
dell'educazione per dare vita a progetti, esperienze, iniziative in
grado di raccogliere le sfide del tempo, con esperienze popolari
disseminate sul territorio, capaci di fare opinione e di generare un
tessuto ecclesiale e culturale vivo.

La corresponsabilitd che viviamo & pill ricca di una rivendica-
zione, & pil viva di un dovere, € pil aperta di un impegno, & pil
concreta di un sogno, & pid vera di un'illusicne: & una vocazione
esigente cui Dio chiama tutti i battezzati, preti e laici, nessuno
escluse.

| soamaTER DI FIRENZE 2011

Le iniziative richiamate stanno a dire che il fossato tra
la Chicsa ¢ la socicta cra gia valicato prima che se ne teo-
rizzasse la necessitd, Questa era apparsa nel progetro di
Leone XIIT. 1l pontificate di papa Pecci si proponeva, -
fatti, come un grande progetto di riconguista del terreno
perduto, sia sul versante culturale {enciclica Aeterni pa-
tris, 1879) sia sul versante sociale {Rerum novarum, 1891).
Sec sul primo versante il compito cra naturalmente affi-
dato al clero, detentore della vera dottrina, 1l secondao toc-
cava al laicl, intes] perd come csecutori di direttive
elaborate dal magistero.

L'esito del progetio era stato diverso: fallimentare sul
primo versante, eflicace sul secondo, Corunque anche
con Leone XIII la visione del monde (questo non inteso
come creazione di Dio, bensi come ambiente umano, che
implica quindi lc scelte peceaminose soprattutto dei re-
sponsabili civili ¢ culturali) restava negativa ¢ la salvezza
della societa veniva pensata come riconduzione di esso
alla Chicsa, o almeno al «perfezionamento religioso ¢




morales e alla consapevolezza degli errori correnti e delle
seduzioni corrutirici (Rerum novarum n, 12, EE 3/932),
[a Chiesa si ergeva come baluardo di difesa contro le mm-
nacce ¢ le Musioni che 1 sisterni di pensiero usciti dall’Tl-
luminisimo, c i governi o le forze sociali che da questi st
lasciavano ispirare, costituivano per lumanita.

La visione qui rapsodicamente richiamata restera
come sottofonde per tutto il periodo successivo, tin den-
tro il Vaticano II e oltre. Né potrebhbe essere diversa-
mente, stante 1 [aito che la Chiesa mantiene un’eccedenza
rispetto al mondo e ha nel confront di questo una mis-
s1one sandnte.

Alcuni modelli prevalenti

Trattandosi di modelli non si pretende di rinchiudere
in essi tutto il percorso della riflessione: il modello ha sem-
pre funzione euristica e indica solo linee di tendenza.
Nella presentazione del modelli, come gia sopra st diceva,
sl lengono presenti dottrina e pratiche, chie sono stretta-
mente congiunte, benché in alcuni casi la dotring ecceda
le pranche e 'enunciazione di una dottrina dia in alcune
circostanze 'impressione che vi corrispondano le prati-
che.

Nellillustraziene dei modelli si segue poi un percorso
cronologice, pur nella consapevolezza che 1 diverst mo-
delli convivono e a volte si contrappongono: si danno per-
[ino cast di pratiche che [anno rnferimento a modelll
dottrinall ormai superati anche da parte del magistero.

Sc nella rassegna s richiamano anche modelli appar-
tenenti al periodo precedente al Vaticano 11 é perché
Pombra lunga degli stessl continua a essere presente ari-
cora oggi, saprateutto nelle pratche: la realla della Chiesa
& variegata ¢ non ¢l sl pud limitare 4 mettere 1 evidenza
solo quanto «ullicialmentes s1 propone. Peraltro anche
I'ufficialica non appare uniforme.

1. La Chiesa identificata con la gerarchia,

il mondo come terreno di conquista,

i laici come longa manus della gerarchia

Va notato che, nonostance la pretesa della Chicsa di
autocomprendersi in forma sempre identica, erano state
le circostanze storiche a modellare le forme di compren-
sione della Chiesa e del mondo {la Riforma e la pretesa del
mondn moderno d'cmanciparsi da ogni autoriti erano
state lette come smarrimenti che stavano davant agli
occhi di tutu). Nella comprensione post-tridentina si ri-
scontra un'accentuazione della funzione della gerarchia ¢
und visione manichea della realtd fruteo 1l bene nella

4 l]
le encicliche del secolo XIX o il Sillabo, che, comn’e noto, costiluisce la
base sulla qualc si sarebbe dovuto preparare il programma del eonci-
lio Vaucano 1.

* Lenciclica aveva come scupo la stigmalizzazione della legge
francese sulla separazione tra stawe ¢ Chiesa (11.12.1903;, ma nel de-
lincare la struttura gerarchica della Ghicsa, che ¢ una socicta «ine-
guale» perché costituila da pastori ¢ gregge, giungeva ad affermare:
«50lo nel corpo pastorale risicde il diritto & 'autorita necessari per pro-
muovere e indirizzare tutli 1 membri verso le finalita sociali; ¢ la mol-
titudine nen ha altro dovere che lasciarsi guidare e seguire docilmente

er avere un'lllustrazione di quanto asserito basterebbe rilegeere

Chiesa, tutto il male nel mondo, visto come nemico che
pretendeva di fare a meno della Chicsa o di combatterla).”

Coerentemnente, 1 laici cristiani erano {sono, ancora
oggi, in alenni orientamenti) intesi come semplicl esecu-
tori di direttive, perché solo la gerarchia ha il compito,
avendone autorita, di custodire e proclamare la veritd. A
questo riguardo appare emblematica enciclica di Pio X
Vehementer nos(11.02.1906), secondo cul la «inoltitudine»
deve solo lasciarst guidare.”

Obbedire alle direttive significava difendere la Chicsa
dallo stato moderno che con le sue pretese d’accuparelo
spazio ecclesiastico conlinudva a eSsere riteluto nemice,
soprattutto i falia dove aveva defraudato la Chiesa del
sun potere temporale.? DI conscguenza, quando 1 laici
non chbediscono, le loro iniziative devono essere inter-
rotte (si dovrebbe ricordare la vicenda italiana dell’Opera
dei congressi sciolta nel 1901, dopo che un gruppo di gio-
vani mostrera di voler mantencre una maggiore aulono-
mnia rispello alle direttive della Santa Sede). !

Questo modello, che 1 testl di teologia ¢ di storia vo-
lenticri relegano lontano anni luce dal Vaticano 11, sem-
bra riaffacciarsi non tanto ai livelli ald della vita ecclesiale,
quanto ai livelli bassi, dove le pratiche sono, non poche
volte, ispirate pit at gusti e agl umon del clero che non
al principl teclogict autorevolmenie sancitl dal magistero,
Si riaffaccia altresi nel linguaggio comune, soprattutto nei
media, che facilmente identificano la Chiesa con 'autorita
della stessa. Va riconosciuto che tale identificazione non
& assente neppure dal linguaggio ecclesiastico,

S1 potra forse obiettare chic nel caso delle pratche ¢
ancora mene nella lettura di esse da parte det medio non
si tratta di teologia, ma appare Inncgabile che nelle pra-
tiche e nelle letture di esse s1 suppone una teologia, che in
verita potrebbe essere considerata ideologia.

2. La Chiesa al clero, il mondo ai laici

La consapevolezza che stare al di fuori della vita ci-
vile non avrebbe giovato alla Chicsa, portava gradual-
mente a riconoscere la plausibilita e la necessitd di una
presenza dei cristiani nella costruzione della vita civile, in
particolare nella politica. Si profilava gradualmente 1l
progetto dl una «miova cristlanita»: espressionc entra
nel linguaggio comune del tempo grazie alla riflessione
di J. Maritain, il quale in Umanesimo integrale, Fopera
che raccoglieva alcune lezioni tenute nell’agosto 1934 al-
Puniversita di Santander, clistingueva lattivita dei cristiani
su tre piani: spirituale, temporale e misto; 1l primo riser-
vato alla Chiesa intesa come gerarchia, il secondo ai
laici. ™

A ridosso di questo programma nasceva la «teologia

le divective dei pastori» {in Enchiridion delle encicliche, EDB, Bologna
1968, 4/142).

"* Non molto diversa era la percezione che si aveva in Germania
(s pensi agli esitl del Kudtwrkempf) ¢ in Francia (o legge sulla lalcit
del 1905).

UL AL GaMBasiN, I mevimento sociale nell’'Opera dei con-
gressi (1874-1904). Contribulo per la stovia del cattolicesimo sociale
in ftalia, Apud Acdes Universitatis Gregorianae, Roma 1958,
544-558.

2 CF G, Cameanisy, Lutopio della nuova cristianita. Introduzione
al pensiero di | Maritein, Morcelliana, Brescia 1975,
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delle realti terrene» che cercava di superare la rigida se-
parazionc tra ordinc naturale ¢ soprannaturale e ¢uingi
di recuperare il valore cologico delle realta mondanc'? ¢
apriva quindi alla possibilita di un impegno dei cristiani
per la graduale wspiritualizzazione» del mondo.
Limpegno si coneretizzava anche nel wntativo di re-
cuperare le masse operaie scristianizzate,'* compito gia
affidato da Pio XI agli operai, industriali e commer-
cianti cartolicl (Quadragesimo anno, 1951) e ispirato
allo slogan coniato da Mons. Cardijn, fondartore della
Jeunesse ouvricre chréuenne (JOOQ): Endre eux, par eux,
pour eux. Le circosianze e 1 bisogni della missione sta-
vano quindi all'origine della valorizzazione del laicato,
All'interno di esso un posto particolare spettava al-
I’Azione cattolica tendenzialmente pensata come la
longa manus della gerarchia, ma nelle stesso tempo
luogo d'ellicace maturazione di una coscienza cccle-
siale det laici. Va ricordato che 1l legame paracolare di
questa associazione con 'apostolato gerarchico aveva
posto il problema se 1 lawct a essa appartenentt potes-
sera essere ancora ritenuti tali.

l.o scenario teologico nel quale matura un’atenzione
particolare alla funzione dei laiel nei confronti del mondo
& costituito dal dibattito sul modo d’attuare la missione,
che supporieva pitt generalmente una conceczione del rap-
porto tra cristianesimo e storia e vedeva contrapporsi due
visioni, schematicamente passate nella storiografia eolo-
gica con i termini «ncarnazionista» ed «escatologistan.!®
Le due visioni implicavano anche una conecezione del mo-

persona e missione

Renzo Lavatori

Lo Spirito Santo:

dello di vita spirituale (il monaco?) e, connessa, una di-
versa lettura del monds (luogo da fuggire o da abitare?),
nonché una diversa comprensione del regno di Dio, e
quindi anche una comprensione diversa del compito del
laici”?

Cluesto modcllo, che si ritienc che il Vaticano II abbia
supcrata, si riscontra ancor oggl in aleune rivendicazioni
sia da parte del elero sia da parte dei laici: il primo, rite-
nendo che Pambito eeclesiale sia di sua pertinenza; 1 sc-
condi, nvendicando un’autonomia d’azione negli ambin
della vita civile, come se in quella valesse semplicemente
la competenza — chizmata spesso laicitd,'® perché sarchbe
priva di riferiment ctict religiost ¢/ o confessionali ='* ¢
guesta sarebbe propria di chi opera in prima persona
nelle realta mondane.

Quesio modello s1 evidenzia altresi nellinterpreta-
zione di vita spirituale come vita interiore o di pieta mo-
dellata su quella dei monaci &/o nella rivendicazione di
una «spiritualité» {anche qui intesa come vita di pietd) det
laici?! Come si evidenzia, infine, nel linguaggio abituale
che differenzia «pastorale» ¢ «missiones, miendendo con
il primo termine 1l compito proprio del «pastorin, {re-
quentemente inteso in senso intraccclesiale, e con il se-
condo I'estroversione della Chiesa alla quale danno, «per
la parte che i riguardar, il loro contributo anche/so-
prattutto i laici. Va da sé che in quesia prospettiva si ri-
chiederebbe precisare che cosa s'intenda per «mnissiones
della Chiesa nel mondo, la qual cosa implica una descri-
zione della Chiesa ¢ una concezione di mondo,

3.1l mondo come creazione di Dio,

incamminato con la Chiesa verso il regno di Dio,

luogo teologico della vita cristiana dei laici

1} gia allusivamente richiamato superamento della
dottrina dei due ordini portava a rimarcarce 'unita del
«piano di Diow, che consiste nel portare il mondo al suo
compimento. Gon o non si poteva perd dimenticare che
Chiesa ¢ mondo non possono identificars, perché su di
essi la regalivd di Cristo si esercita in modo diverso (al i-
guardo si deve tenere conto dell immagine dei due cerchi
concentrici proposta da Congar in falons pour une théo-
logie du laicad;; la Chiesa ha quindi un compito nei con-

hi & e che cosa fa lo Spirito Santo?

Con impianto chiare ed essenziale,
il testo delinea alcuni sprazzi luminosi
della dottrina sulla terza Persona della
Santissima Trinita. 1 vari aspetti teolo-
gici e pastorali sono raccolti atterno a
due nuclei fondamentali; l'identitd per-
sonale del Paraclito, e 'a sua aziane
nella vita deila Chiesa e dei cristiani.

fronti del mondo in base al suo sacerdozio, magistero ¢
giurisdizione; essa allug nei confront del mondo una du-
plice mediazione: quella del «poteres ¢ quella della forma
di vita; Ja prima € realizzata dalla gerarchia per la cost-
tuzione di un popolo di fedeli;" la seconda da tutte il
corpo in rapporto al mondo. Si profila una nuova visione
del ladco cristiano, spostata sul versante dell’ambiente nel
quale egli vive: 1] laico € il eristiano per 1l quale le cose
eslslono; coerentemetle, 1l luogo di vita & da mtendere
come luogo di santificazione,

Questo modello, non pid presente nella forma in cul
era stato pensato, si rintraccia dove alcuni movimenti ec-
clesiali ritengono d’essere, grazie alla loro fedelta al Van-
gelo, la forza motrice del cammino della realta mondana
verso il suo compimento nel regno di Dio, Si tratta di mo-
vimenti* che facilmente soccombono alla tentazionc
d’identificare s¢ stessi con la Chiesa e la loro opzione,
anche politica, come 'unica coerente con 1l Vangelo e
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avente Pobiettivo di trasformare la societd secondo 1 pa-
ramelri di questo. Sullo sfondo s'intravede una conce-
zione di Chicsa come altra dal mondo, alla conquista di
esso mediante le attivitd che sono tipiche del mondo, ma
che, assunte dalla Chiesa/movimento, avrebbero un sur-
plus di valore.

4.La Chiesa aperta al mondo,

germe del regno di Dio (il Vaticano 11)?*

T modelli in qui brevemente considerati preparano il
concilio Vaticano II, ncl quale per la prima volta si pre-
sta ampia attenzione all'identitd e al compito dei laici cri-
stiani sia nella Chiesa sia nel mondo. Lo stondo sul quale
s1 delineano identitd e missione non puo che essere quello
generale della concezione delld Chiesa e del mondo, una
¢ laltra sull’orizzonte del regno di Dio,

Siriconosce in genere all'ultime Concilio d’aver ahb-
bandonate la contrapposizione tra la Chiesa e il mondo;
bustl al riguardo ricordare un'icasticu affermazione di
Gawdium el spes, n. 40 «La Chicsa cammina con 'uma-
nita tutta e sperimenta assieme al mondo la medesima
surle Llerrena» (EV 1/1443). Cio signilica che la Chiesa
non é considerata a paorte rispetto all'umanird, ma coin-
lessuta con essi.

A partire da qui lu missione ¢ deseritta non solo come
annuncio del Vangelo, con la densita di significato <li tale

espressione, ma pure come assunzione, purificazione ed
elevazione di quanto ¢ ya presente nei popoli (cf Lumen
gendium, n. 13; BV 1/7319). Lo stile di missione cocrente
con tale concezione ¢€ il dialogo. Al riguardo va perd pre-
cisato che questo non suppone cquiparazione tra la
Chiesa e i diversi popali, culture, istituzioni: il dialogo &
colloquium salutis, come richiamera con insistenza Paolo
VI nella sua enciclica programmatica, Eeclesiam suam
(1961); s1 tratta di un dialogo che nasce da un grande
amore per 1l mondo bisognoso di salvezza. La missione
della Chicsa ¢ unica, ma é attuara secondo lo diverse vo-
cazioni, che sono tutte stabifite dal Signore Gesu: Lumen
gendium, n. 53 non teme d’affermare che all’apostolato
tuttl sono deputati dal Signore per mezzo del battesimo
e dellu confermazione. Ai laici si riconosce come propria,
benché non esclusiva, indole sccolare {cf. Lumen gen-
fium, n. 31 § 2; KV 1/363).

Lattribuzione dell'indole secolare ai laici verra ripresa
dallesortazione apostolica Christifideles laici, che con-
cludeva il Sinodo del 1987 su «Vocazione ¢ missione dei
laici nella Chiesa e nel mondo».* La ragione della ripresa
va vista nella discussione teologica degl anm Ottanta del
secolo scorso, che era giunta a mettere in discussione, o
almeno a relativizzare, lallermazione di Lumen gentivm,
n. 1. Il farro che nel . 15 s obadisca Pindole seeolare
come propria det laici appare percid sintomo i una per-

P CL G Vnis, Théologie des réakités terrestres. 1. Préfudes, Desclée
de Brower, Paris 1946,

" E d’obbligo al riguardo il rifcrimento a Y. DaNIEL, H. GODIN,
La France pays de mission?, I, de PAbeille, Paris 1943; of, M., GUAsCo,
«Y. Daniel: contribute per una biografias, in A, MELLONI (a cura di),
Tutlo € grazia. fn omaggio a Giuseppe Ruggiers, [aca Book, Milano
2010, 95-114.

'* Aveva suscitato dibattite al riguardo Farticolo di K. RAHNER,
«Ilapastelat des lalcss apparse in Nowwelle revue théologique T8(19536),
3-32, nel quale il gesuita tedesco sosteneva che chi assume per inca-
rico stabile un utficio tipico della gerarchia non pud pia essere ritenute
lico.

" La ricostruzione divenuta ormai classica & quella di B. BESRET,
Incarnation ou eschatologie? Coniribution a Uhkistoire du vocabulaire re-
Heieux comtemporain 1935-1955, Cerfl, Paris 1964,

T 7O G CARACCLOLO, Spiritualitd e laicaly nel Vaticano I e nella
!m{ogfa del tempo, Glossa, Milano 2008, 200-258.

* Il dibattilo sulla laicita ha eccupato buona parte della rillessione
sui laici negh anni Settanta-Ottanta del sccalo scorso ¢, almeno in Ira-
lia, viene riproposto anche in rempi recenti: of. G, GAMPANINI, Tesii-
moni wel mondo. Per wna spivitualita della politica, Srudium, Roma
2010, che pone la laicita al primo posto delle avirce del cristiang im-
pegnalo in politica (71-72, Le circostanze che portano ogpi a discu-
tere sulla laicitd rispecchiano pla i rapport tra religione ¢ vita civile
che non il compiro ¢ Mautonomia dei laici eristiani.

""" A questo riguardo si dovrebbe chiamare il sottofondo del mo-
dello nella distinzione, quando non separazione, (ra nalurale e so-
prannaturale, che sembra ritornare oggi soprattutto nel dibattito sui
temi etici, ¢ pittin generale sul rappaorto tra ragione e fede o religione
e politica. Sullo sfondo sintravede U'idea del duplice fine dell'uomo, la
quale ha come risvolw Pidea che ai laici wecherebbe il fine «naturales,
surrettiziamente identificate con il fine storico-lerreno, menire ai pa-
stori toccherebbe il fine wsoprannaturales identificato con la salvezza
cscatologica.

81 profila qui il tema della nativa, ciod non concessa dai pastori,
liberta deit laici nelle realtd temporali atfermata anche dal CIC, can.
227 sul lema, cf. 8. MAZZOTTI, La libertd dei fedeli laici nelle realtd
temporali (CIC, can, 227), Portificia universith gregariana, Roma
2007; ef. anche CONGREGAZIONE POR T A NOTTRINA NIFLLA FEDE, Nota
dotirinale civea aloune guestions riguardands Uimpegnn det coliolict nella
vita politica, 24.11.2002 in Regno-dec. 3,2003,71-75, che si preoccupa
di precisare cosa si debba imtendere con «laicitas: «Indica in primoe

luogo Pattegmamento di chi rispetta le veritd che scatunscono dalla co-
noscenza nalurale sull’uomo che vive 1 socletd, anche se tall veritd
siano nello stesso Lempo insegnate da una religione specilica, poiché la
verita ¢ una, Sarchhbe un crrore confondere la giusta autonemia che i
cattolici in politica debbono assumere con la rivendicazione di un prin-
cipio che prescinde dall’inzegnamenta morale ¢ sociale della Chicsas
{n. &, 73s).

U Nel linguagpio corrente si continua a usare «spiritualitis o «vita
spirituales come se si trattasse della vita interiore o della pieia, dimen-
ticando che con tali termini si vuole piuttosto indicare la vita scconda
lo Spirito. Tl termine wspiritoalitas sta diventando, poi, indicativo d’ogni
sensazione, percezione, sentimento che abbiano a che fare con Finte-
rioritd delle persone, ed ¢ associato spesso alla cosiddeuta «riscoperta
del sacro». Pur senza cadere nella vaghezza della espiritualita» siapre
la questione sc vi possa csserc una spiritualita laicale, stante il fatro che
tutri i diseepali di Gest sene abitati ¢ condotti dallo Spirite; si ¢ cosi ri-
mandati all'identificazione dei discepoli «laicis. Sulla questione, cof. 1
g1a citati CARACCIOLO, Spivitualila e laicalo, ¢ ANAMEJL, Conlemporary
Theological Reflection, 415-146.

* Sulla rillessione di Congar, of. R. PELLITERD, La teologia del lai-
cndo en la obra de ¥.M. Congar, Navarra grafica edicioncs, Pamplona
1996; CARACCIOLO, Spiritualili ¢ faicaio, 259-291.

¥ Permane in Congar lo schema delle «causcs nel pensare la co-
stitizione della Chiesa.

# 1l tema dei movimenti ecclesiali pone il problema della visionc
della Chiesa, che potrebbe essere confrontata con guella proposta dal
Vaticano IT. Il induhitahile che i movimenti abhiano contribuito a avi-
luppare un protagonisme dei laici crisdant, Resterebbe da verificare se
¢ in guale misura dentro la prospettiva conciliare,

# Come gia s diceva, il Vaticana IT ¢ rficanesciuto come un punto
di svelta della riflessione teologica sui laici. Tra la sovrabhondante let-
leratura cf. B, BRAUNBECK, Der Wellcharakier des Laien. Eine theolo-
gisch-rechiliche Untersuchung im Licht des II. Vatikanischen Konzils,
Verlag Friedrich Pustet, Regensburg 1993, 21-141; G. ROUTHIER, «I
laici nel Vaticano IT: un tema complessos, in 1., I concilio Vaticarno IT.
Receziome ed ermeneuticn, Vita e Pensiero, Milano 2007, 165-184.

% Non si pud dimenticare che il Sinodo vuole porsi in continuita
con il Vaticano 11, «il cul insegnamento sul laicalo, a distanza di ven-
t’anni, € apparso di sorprendente attualita e talvoha di portata profe-
tica; tale inscgnamento ¢ capace dilluminare ¢ di guidare le risposte
che nggl devono essere date al nuovi problemis (Christifideles laici, n.
2 EVI1/1615).

!
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cezione di rischio: che si perda la specificita di un compito
in rapporto al mondo.?

In questo modello diventa pertanto determinante la
questione della «secolaritis: & propria solo dei cristiani
laici o ¢ di ttta la Chicsa?® Ta risposta alla domanda
suppone una riflessione anche sul rapporto tra «sacro» e
«profano», che rimanda alla radice stessa del termine
«laico» nel hnguaggio eristiane, ¢, pitt ampiamente, ri-
manda al rappoerto tra la Chiesa e il mondo in riferimento
allopera di Cristo che avrebbe abbattulo la barriera tra
«sdeTO» ¢ «profanoy morendo «fuord dalle muras.™

Si tratta del modello corrente del document magiste-
riali e quindi quello che ecclestalmente sembra il mag-
giormente recepito, almeno nelle sue linee fondamentali.
In verita appare in recessione, a causa della difficolta a
instaurare il dialogo con la cultura e le istituzioni laiche e
della falica di mantencre l'identitd cristana quando ¢ s1
apri al mondo. Questo torna a cssere interpretato come
nemico (almeno potenziale).

Sarebhe interessante a questo riguardo leggere in pa-
rallelo Gaudium et spes e lestl, anche magisieriall, recenl,
in particolare quelll che richiamano la necessita di una
nuova evangelizzazione, per accorgersi di un clima cam-
biato:™ benché dal versante magisteriale, sopraltutto sulla
scorta di Fvangelii nuntiandi, cvangelizzazione venga
radicata nella natura stessa della Chiesa, in aleune ac-
centuazioni e nella recezione sembra che si voglia ricon-
quistare il terreno perdulo, anche atlraverso 1 fedeli laie,
1l cui compito tende a essere pensato nell’'ambito della di-
tesa dei cosiddetti «valori non negoziahil». In alcune pra-
tiche semmbra che 1 laici tornino a essere pensal secondo
il primo modello proposta.

5.Non pii laici, ma cristiani:

tutta la Chiesa @ per il mondo e per il Regno

1l Vaticano 11, soprattutto nella costituzione dogmatica
sulla Chiesa aveva affermato denuata fondamentale di tutti
1 cristtan in forza del batlesimo ¢ della comune chiamara
alla santta e alla missione, che ¢ umea per tatt. Sulla scorta
di questa accuisizione, agli inizi degli anni Settanta era nata
la cosiddetia «leologia dei ministeri»"' Questa teologia
dava gustificazione teologica all’effettiva responsabilica det
laici nell'edificazione della comunita, soprattucto nelle
Chiese povere di clero: gli animatori di comumita comin-
clavano a essere visti non pit come sostitutd del clere, ma
corme cristani ai quali lo Spirito donava carismi riconosciutl
dall’autorita ecclesiastica utili alla vita ecclesiale.

In tale teologia st abbandonava lo schema discendente
che poneva la gerarchia tra Cristo ¢ il popolo cristiano, ¢
si assumeva lo schema ascendente: lo Spirito ¢i Cristo su-
scila nella comumia moelleplicl ministert; quindi si do-
vrehbbe dare priorita alla comunila, che & luogo nel quale
1 ministeri nascono, rispetto alla gerarchia.® Se questa
teologia produceva una vivacita notevole nelle comunita
cristiane, esponeva anche al rischio di perdere la specifi-
cité det laici, anche perché portava con sé una critica alla
teologia del laicato come fosse tipica di una stagione teo-
logica ormai superata,™ e sembrava quindi affermare un
livellamento di tutti 1 erisgam, con la conseguenza di mec-
tere in discusstone la particolarita della vocazione laicale
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e con essa di sminuire la presenza della Chiesa nei luoghi
i costruzione della vita civile {(in Italia ha falto senola la
denuncia di Gluseppe Lazzati). ™

Questo maodello ha fatto notevolmente discutere alla
vigilia del Sinodo del 1987, ma ora sembra essere relegato
nelle rassegne, peraliro piuttosto ripetitive, relative alla ri-
flessione postconciliare sullidentita dei laici cristiani,® T.e
suc tracee s1 trovano nelle teologie che tendono a superare
la vipartizione dei cristiani in stati di vita,*

I modelll in qui recensitt sembrano confermare la
convinzione sccondo la quale «l'uso del termini faieo ¢
laicitd appare segnato da una soverchiante polivalenza
semarnltica, cosi che il rispetlivo implego linguistico & vi-
ziato da un elevato margine di ambiguita».*” Per questo
sembra opportune proporre un ulteriore modello, che

forse pud aiutare a uscire dall’indeterminatezza denun-

ciala.

6.1 laici cristiani come volto simbolico

della Chiesa estroversa

La Chiesa, globalmente intesa, comporta una dimern-
sione di memoria dell’origine, di prospezione del future ¢
di presenza alla storia. Le tre dimensioni sono connatu-
rate nella sua identita e nella sua missione, nonché nella
condizione di ogni christifidelis. Le diverse veocazion: evi-
denziano I'una o Faltra dimensione. Le vocazioni dei laici
¢ristiani hanno in comune il compito di richiamare ¢ at-
tuare simbolicamente estroversione nativa della Chiesa
{la Chiesa infalt vive per il mondo sul modello ¢ su man-
dato di Gest, che introduce 1l regne di Dio).

La ragione non & semplicemente sociologica, bensi
leologica: ogni vocazione cristiana si configura nella sua
concretezza mediante le congiunture storiche nelle quali
cntra in gioco la libertd della persona. 11 modellamento
della Chiesa da parte dello Spirito si atrua mediante il
gioco delle liberta, cosi che la sua missione si realizza at-
traverso il concreto configurarsi delle storie personali. La
Chicsa non ¢ per s¢, hensi per il mondo affinché questo
realizzi il suo destino, che consiste nel compimento della
realtd tutta in Cristo.

I rapporto tra memoria dell’origine Iministero ordi-
nato), presenza alla storia (laici) ¢ anticipo dell’eschaton
{vita consacrata; storicamente & stato articolato dando pre-
valenza all'uno o all'aliro, molte volte in dipendenza dalle
congiunture storiche ¢ dal modello cnstologico che si as-
summeva {a titolo escmplificativo si potrebbe richiamare Ja
discussione meclievale sulla perfexione della vica cristiana,
che sembra superata dal cap, V di Lumen gentiwm con la
sottolineatura della comine clnamara alla sannta, che con-
siste nella perfezione della carita), Nessuna di esse pud
mancare, pena l'incompiutezza della missione ecclesiale,
8i pud, pare, 111 questo modo recuperare unita della rms-

sione nella differenziazione delle funzioni.

Conclusione
I modelli segnano un percorso che, in alcuni momenti,

ha visto le pratiche precedere le teorizzazioni ¢ 1 pronun-

ciamenti magisteriali; sono poi frutto di congiunture par-



ticolari ¢ alla luce della storia non si pud fissarc un mo-
dello definitivo. Quel che sembra importante é: a) che la
Chicsa mantenga la consapevolezza della sua missione:
essere segno e strumento del regno di Dio, cul anche il
mondo & destinato; b che attinga 11 contenuto della mis-
sione dal suo rilerimento a Gesw; ¢) che si lasci provocare
dalle situazioni nelle quali vive; d) che non ritenga d’es-
sere I'unico lnogo dell’azione dello Spirito di Dio ¢ quindi
di presenza del regno di Dio; e] che entri in dialogo con
tutti coloro che hanno a cuore le sord dell'umanirca; f) che
sia 1l luogo della corresponsahilita; ) che eserciti il suo
compito sullo stile di Gesi [of. Lumen gentivm, n. 8; KV
1/306); h} che non ritenga si debba identificare missione
COIl Organizzazione, se non vuole che l'apostolato sia solo
dei forti ¢ degli efficienti.

Secondo quest’ultima prospettiva trova senso cecle-
siale ogni azione di caritd. b questa in ultima analisi che
edifica la Chiesa {cll 1Cor 13}. Ed & questa che sta al prin-
cipio d’ogni azione anche secolare, che non va intesa sern-
plicemente come attivitd programmata, bensi come
vivere nel quotidiano nello Spirito di Gest.

Va da sé che le azioni secolari, pur appartenendo alla
missione della Chiesa {si pensi al vivace dibattito svilup-
patost negli anni Scttanta del secolo scorso, soprattutto
in connessione con emergere della teologia della libe-
razione, che ha trovato eco anche nel Sinodo del 1974
¢ pol nell’ Evangelii nuntiandi, sul rapporto tra evange-
lizzazione ¢ promozione umana/liberazione), si pon-
gono a un livelto diverso rispetto all’annuncio della
Parola e alla celebrazione dei sacramenti: se questi sono
costitutivi della Chiesa,™ le azioni secolari sono l'espres-
sione di una Chicsa gia costituita, benché contribui-
scano anche a modellarla storicamente; appartengono
cioé alla missione non alla costituzione della Chiesa,
sebbene non si possa pensare a una separazione tra co-
stituzione ¢ missione,

[n questa prospettiva mantiene una certa pertinenza
la diversificazione dei ministeri, tra i quali quelli ordinati
rappresentano la costituzione della Chiesa a [ronte degli
altri che ne rappresentano la missione,

GIACOMO {IANOEBIO

# Bulla scorta di una citazione di Paolo VI Discorso ai membri
degli Istituti secolars, 2.2.1972  1n Christifideles laiel s’afferma che tudi
imemhri della Chiesa partecipana alla sua dimensione sccolare, men-
tre & propria dei laici I'endole secolare (EV11/1605s). La sortile distin-
zione non scmpre € tenuta presente nella rillessione (eologica che usa
il termine generico «sccolaritin: of, ANAMEJE, Contemporary Theclogi-
cal Reflection, 45%-463. [n verita la distinzione di Ghrestifideles lauci
sermbra pin detata dalla preoccupazione di manteuersi [edele a Lummen
gentium che non dal desideria d'introdurre una precisaziane teologica,
In verita la Proposiziene ¢ approvata al termine del Sinodo non di-
stingueva «dimensione» sceolars da «indoles secolare: allermava che
la dimensione sccolare di tutta la Chiesa appartiene in forma partico-
larre aj laici, Tattribuzione della «dimensiones secolare alla Chicsa
viene fondata nel suo vivere nel mondo e nell’essere mandata a con-
muare Uopera redentrice di Cristo (of, n. 15; £V 1171654 pin avanti (n.
36) si specifica la missione evangelizzatrice nel servizio all'uomo, il cui
contenute € delincate con un riferimento al n. 14 dell’enciclica fee-
demplor hominis. Globalmente si coglie questa visione: « Lutta la Chiesa
ha il compito di ... Af lalci questo compite spetta in modao speciale
sulla base della loro secalaritan BRAUNRECK, Der Welicharakter des
Laien, 175},

¥ Per un‘iliustrazione del problema, ¢f [.L. [LLANES, Sacerdocio y
laicato, EUNSA, Pamplona 2001, 117-137.

@ G 8. DianieH, «Laici e laicita nella Ghiesa, in ID. (a cura dil,
Dossier sui {aich, Queriniana, Brescia 1987, 105-151, che lavora sulla
seorta clella ricomprensione neatestamentaria del sacerdozio che si rea-
lizza nen tanto nel culto guante nella vita e quindi nel mondo.

" Non mancane in elfetti interpretacdioni sospetle di Gaudium et
spes: sarchbe frutto dello spirito dei golder sixties pid che dell’ottimismo
cristolagicamente fondato,

' E abituale a questo riguardo il riferimento alla raccolla di saggl
di YM. CoNGaR, Ministeri ¢ comunione ecclesiale, FDB, Bologna 1873,
Il tema dei mindsteri aveva fatee 1l suo ingresse anche sulla scorta del
motu propric di PAOLO VI, Mnisteria quaedam, 15.8.1972: f. EV
4/ 1 749-1770, con il quale s1 destiluivano di valore clericale alcuni mi-
nisteri (lettorato ¢ accalitato), che tradiziemalmente appartenevane al
eursus in preparazione al preshiterate; trattandosi di ministeri liturgici
erano pert nservati ai maschi.

# La questione provocd una molteplicita di studi sopraliutio ese-
getici. Di essi almeno une va ricordato: . DRLORME (a cura di), Mini-
stere el les ministeres selon e Nowveau Testamend, Dosster exegelique of
reflexion theologigue, Fditions du Scuil, Parigi 1974; trad it. I ministero
e i ministert secondo il Nuovo Testamento. Documentazione esegetica ¢ vi-
flessione teplogica, Paoline, Cinisello Balsumo (MI 1977,

% Nei conlronti di tale teologia si eccepiva che sarebbe segnata da
una particolarc precomprensione del rapporte ra fede c ragione. Forse
nessuno come Giuseppe Golombo ha dato voce a questa visione: «La
precomprensione della ragione come alternanva alla fede, della storia

come alternativa al cristianesimo, della natura come aliernativa alla
soprannatura ¢ falsa per il pensicro coistiano. Tullavia & purce falsa la
precamprensione in termini di separazione, cosi che separate, la ragione
possa aggiungersi alls fede e portarle qualcosa, la storia possa aggiun-
gersi al cristianesimo e portargli qualcosa, la natura possa aggiungersi
alla goprannatura ¢ portarle qualcosa; questo qualcosa che in potesi va-
rehhc il valore laicitd, non esiste € non puo esistere, perché la ragione
non & separata Jalla fede, 1a storia non € separata dal eristianesimo, la
natura non & separata dalla soprannatura, Coercntemente, se la laicita
& un valore, ¢ intrinseco alla fede, al cristiancsimo, al soprannaturale
cristiano; e quindi & intrinseco al popolo di Die, & intrinseco a ogni cre-
dente. Emerge, sotlo questo profilo, che la aiciid non pud aggiungere
nulla al credente; non lo impegna in qualcosa di ulteriore rspetto al-
Pimpegna della tede, né gli chiede una fedelta diversa da quella della
fede, In una parola, il laico cristiano non ¢ qualeosa di plu né qualensa
di diverso del cristianon («l.a “tcologia del laicato™: bilancio di una vi-
cenda storicar, in Aa. Vv, [ laici netle Chiesa, Elledici, Lenmann [TO)]
1986, 24).

H In effctti non si pud negare che la teologia dei ministeri abbia
prodoto un'eterogenesi dei fini: voleva difendere Pettectiva nativa par-
tecipazione di tutd 1 eristiani all’edificazione della Chiesa e ha provo-
calo un ricentramento intraccclesiale,

4 Per tutte of. BRAUNBECK, Der Weltcharakter des Laien, 142-301.
11 Lirnite di questo modedlo sta nel fatto che «enon offre (.. il profrium
del laici in quanto diverso da cid che & groprivm det chierici ¢ di cquello
che & caratteristico dei religiosi» (M. D5 Sa11s, «Laicator, in (. Ca-
LABRESE, PH. GOYRET, Q.F Prazza [a cura di], Dizionario di ecclesio-
fogia, Uit Nuova, Roma 2010, 796;. In effcui, pur convenends che
non si possa delincars 2 friert chi siano § Tadcd, di falco questd esistono
& atrraverso un metodo einduttivo-storicos, s1 dovra poter dire in che
cosa consista il termine che si usa per designarli. Quand’anche questa
sia da ritenerc una questione di ceolagia pratica {of. G. Colombo ¢ M.
Vergoftini), resta una questione anche teologica, se la teologia pratica
& da considerarsi tenlogia.

* Slapre qui la questione della pertinenza <ella distinzione /divi-
sione degli stati di vita, Gf. CANOBRIO, Laicl o cristiani?, 307-32%. In
quest’ambito, soprateatta in seguito all’ssortazione apostolica postsi-
nodale Vita consecrala {25.03.1996), si & posta la questione della perti-
ncuza della superdorita della vita consacrata rispetto alle alire forme di
vita cristiana: of. G. CANOBRIO, «La vita consacrata nell’ecelesicloglia
delle esortazioni postsinodali. Dalla Christifideles laici a oggi», in
CISM, Chiesa locale, vita consacrata e tervitorio: un dinloge aperto, 1l
Calama, Roma 2004, 43-60.

# M. VERGUTIN «Laicos, in G. BarBacLIO, G. Bow, 8. INANICH
(a cura diy, Teologia, San Paolo, Ciniselle Balsamo (MI) 2002, 776,

# Cf ILLANES, Sacerdocio y faicado, 132-135.

# 8i davrebbce qui richiamare 1a discussione sul rapporto tra Pa-
rela sacramenti - Chiesa: a chi dare prionta?
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SAGGI

Enrico Gragnoli (*)

CONSIDERAZION! PRELIMINARI SUI POTERI
DEL DATORE DI LAVORO E SUL LORO FONDAMENTQ (**)

SoMMARIO: 1. Il pensiero del prof. Ghezzi, la subordinazione e i diritd del lavoratore.
— 2. La conoscenza del datore di lavoro, il suo progetto e la sua autoritd, — 3. 1
poteri del datare di lavoro come energie giuridiche. — 4. Lesercizia del potere e il
farsi dell’atto. — 5. T poteri del datore di lavoro e la necessaria razionaliti del loro
esercizio. — 6. I poteri del datore di lavoro e il loro incidere sul dipanarsi delle vi-
te coinvolte nellesercizio dell'ativitk economica. — 7. Le forme del sindacato giu-
diziale sull'esercizic del putere. — 8. Lauronomia negoziale del datore di lavoro e
Iirrilevanza dei recentt interventi normativi.

1. — Il pensiero del prof. Ghezzi, la subordinazione ¢ i diritti del lavo-
ratore — In alcune occasioni, nei mesi scorst, si ¢ parlato dei miei senti-
menti nei confrond del prof. Ghezzi. Chi ¢ stato nel luogo nel quale tra-
scorro pill tempo, il mio studio di Modena, ha visto vicino alla scrivania
una fotografia del prof. Ghezzi, in un giorno sereno di vacanza all’Alpe
di Siusi. Non ho mai pensato di dovere riporre tale immagine del profes-
sore che ¢ stato presidente delle Commissioni del mio concorso a posti
di professore associato ¢ di quello a posti di professore straordinario. Si
dovrebbe avvertire in modo diverso 'importanza della tradizione culcu-
rale e morale del prof. Ghezzi, che ha lasciato una eredica collettiva, non
destinata a me solo, ma al diritto del lavoro. Questo sentimento sarebbe
da ascrivere al valore scientifico ed etico del prof. Ghezzi, a cio che egli
ha fatto per tante persone e per la nostra materia: un valore che avrebbe
dovuto trascendere particolarismi di varia natura. A suo tempo, il prof.
Ghezzi mi accolse per quello che ero, un aspirante professore con idee di-
verse dalle sue su alcunt profili, e, con i fatti, mi ha mostrato che cosa si-

{*) Professore ordinario di Diritto del lavoro presso la Facolti di giurisprudenza
dell'Universith degli Studi di Parma.

(**) E il testo dlella lezione tenuta il 15 marzo 2011 presso la Facola di giurispru-
denza dell'Universita degli Studi di Bologna «Alma mater studiorums, in occasione del
conferimente del premio di laurea intitolato alla memoria del prof. Giorgio Ghezai,
nella quarta edizione dello stesso premio.
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gnifichi avere un animo benevolo e, soprattutto, liberale, nel significato
pil intenso di tale espressione.

Quando era un giovane studioso, seppure predestinato, il prof. Ghezzi
mise in luce con chiarezza il valore della disciplina limitativa dell’esercizio
dei poreri del datore di lavoro, osservando che «nel rapporto gerarchico qua-
le si svolge nell'impresa non solo si contrappongono due interessi di natura
patrimoniale, ma vengono in gioco tutti quei fattori fondamentali della per-
sona umana, che sono la sua dignicd, la sua liberta, la sua coscienza; intor-
no a essi, pol, si agitano le contrapposte vedute delle categorie e delle classi
sociali» (1), Infatti, «l problema dei limiti inerenti alla supremazia gerarchi-
ca dell'imprenditore-datore di lavoro e alla corrispettiva soggezione del lavo-
ratore subordinato |...] ¢ caratterizzato dall'intrecciarsi, nel rapporto di la-
voro subordinato quale si svolge nell'impresa, dell’elemento contrattuale
con quello istituzionale, per cui [...] le modificazioni e le accidentalitd in-
terne degli ordinamenti giuridici particolari vengono convertite, dal diritto
dello Stato e dal giudice che lo applica, 1n altrettante modificazioni del rap-
porto sinallagmatico contrattuale |...]. Se dunque non possiamo per ora
parlare di strutcura non autoritaria dell'impresa industriale moderna se non
come di un fenomeno in fleri e non ancora consolidato nel diritto positivo,
la tutela dei diritti dei lavoratori cimane affidata [...] all'intervento dell’or-
dinamento giuridico dello Stato nelle fasi della autonomia negoziale, e ciog
nella formazione, nella disciplina e soprattutio nella risoluzione del contrat-
to di lavoro» {2).

Non si sarebbe potuto dire meglio, a maggiore ragione in un momento
storico lontano dal nostro e nel quale era necessario sottolineare il rilievo dei
valori della persona, da contrapporre a una concezione gerarchica dell'impre-
sa ¢ del relativo sisterna di autoritd, con una visione ripresa qualche anno do-
po, con la persuasiva lode del «passo innanzi compiuto dalla giurisprudenza,
quando si & riconosciuto (sia pure tra contrasti) che esiste, tra il diritto del la-
voratore alla salute e le condizioni del lavoro, una subordinazione costituzio-
nalmente rilevante del secondo rispetto al primo» (3), con la precisazione per
cui «’'organizzazione [...] non ¢ un fatto oggettivo e razionale in sé» (4).

(1} Vd. Ghezzi, Poltzia privata nelle imprese e tutelu dei diritti costituzionali dei la-
voratori, in Riv. trim. dir. proc. civ, 1956, pp. 1003 ss., ripubblicato in Lav. giur, 2004,
pp- 625 ss.

(2) Vd. Ghezzi, Polizia privata nelle imprese ¢ tutela dei dirittt costitugionalf dei la-
voratori, loc. ult. cit., pp. 635 ss.

(3} Vd. Ghezzi, Commento allars. 9, in Ghezzi, Mancini, Montuschi, Romagnoli,
Statuto dei diritti det lavoratori, 1 edl., Bologna-Roma, 1979, vol. I, pp. 164 ss.

(4) Vd. Ghezzi, Commento allars. 9, loc. cit., vol. 1, pp. 165 ss.
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"Tali affermazioni hanno avuto un impatto rilevante in ordine alla com-
plessiva riflessione sul nesso fra autoritd e poteri del datore di lavoro, in un
ripensamento sui limit delle prerogative dell'impresa ¢ sulla valorizzazione
delle ragioni personali e pattimoniali de! dipendente. In particolare, seppu-
re riferita al problema della tutela della salute, & di grande actualica Faffer-
mazione sulla natura dell'organizzazione, che non deve essere vista come un
risultato immodificabile del piano del suo Autore, ma deve tenere conto del-
le aspettative dei prestatori di opere €, in primo luogo, dei vincoli introdot-
ti per legge a loro protezione. Questa resta la premessa necessaria a qualun-
que studio sui poteri.,

Nelle sue opere giovanili, il prof. Ghezzi ha richiamato I'idea dell'impre-
sa come istituzione, seppure in via incidentale, per rilevare che «allo Stato
democratico si presentano, ridimensionati al livello dei privati, quei proble-
mi che, ad altro riguardo, si ponevano al nascente Stato liberale, trattando-
si oggl di realizzare i presupposti materiali di una libertd che sia effettiva-
mente uguale per tutti» (5); questo tema non pud essere cluso, nonostante
i grandi progressi della nostra societd economica, che, comunque, vede un
confronto fra autorici e la persona del dipendente.

In un’altra occasione, all'inizio del suo storico studio sulla mora, il prof.
Ghezzi ha ribadito come l'ordinamento riconosca «una piti intensa tutela a
chi veda implicata la propria persona nella stessa activitd dovutas (6). Infatd,
«se gia da un punto di vista generale & dato osservare [...] che I'interesse tu-
telato in via immediata dal diritto di credito non ¢ mai il godimento della
cosa, bensi un interesse che rispetto a quello & strumentale, chi si ponga dal
particolare punto di vista dellobbligo di lavore deve constatare come non
sia corretto il considerare I'obbligo stesso quale semplice correlato di una fa-
colt del creditore, perché [...] linteresse tutelato dal diritto, lungi dal po-
tere di trovare soddisfazione solo attraverso l'esercizio di tale facoltd, gia di-
rettamente la oudene mediante il comportamento dovuto dal debitore,
comportamento che pertanto & in grado di adempiere da sé, in via autono-
ma, alla sua funzione» (7).

In una compiuta concezione personalista, la prestazione & stata ripor-
tata fra quelle di fare, con una sottolinearura dei poteri del datore di la-
voro, in previsione dell’adempimento del prestatore di opere; oltre al pa-
gamento della retribuzione e alla creazione di condizioni sicure per I'at-

{(5) Vd. Ghezzi, Polizia privata nelle imprese e tutela dei diritti costiruzionali dei la-
voratort, loc. wlt. cit., pp. 634 ss.

(6) Vd. Gheurd, La mora del creditore nel rapporte di lavero, Milano, 1965, pp. 3 ss.

(7) Vd. Ghezzi, La menz del creditore nel rapporto di lavors, cit., pp, 43 ss.
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tivita del dipendente, «v'¢ per lo mepo un’altra attivith, connessa per se
stessa alla persona o alla “sfera” del creditore di lavoro [...], che & funzio-
nalmente necessaria, perché il debitore sia messo in grado di prestare. Si
pensi fin d’ora, ad esempio, all'esercizio del potere di “conformare”, di
volta in volta, nel corso dello svolgimento del rapporto di lavoro, il con-
tenuto delle singole prestazioni entro 'ambito dell’atiivita convenuta;
potere di conformazione, che & in realta ulteriore rispetto al grado di spe-
cificazione delle prestazioni gia insito nella descrizione delle mansioni,
cosicché, almeno nelle ipotesi pilt tradizionali di lavore subordinato, si
suolc affermare renda specifico il facere, originariamente in gualche mi-
sura gencrico, dedotto in obbligazione» (8).

Ne deriva una compatta e persuasiva concezione del rapporto e degli
elementi di autoritd insiti in questo; se il prof. Ghezzi ha esaminato il si-
gnificato del potere dell'impresa e la necessity di dare tutela alla dignita e
alla liberta del prestatore di opere, anche con la valorizzazione dei criteri
costituzionali e, comunque, del senso costruttivo della presenza del lavo-
racore nell'azienda, egli ha messo in luce come al valore del lavoro si con-
trapponga l'esercizio di un’autorita.

Qualora si rifletta sullabituale esperienza aziendale, la comune acce-
zione di «tempo di lavoror nasconde un equivoco, se si accetta la con-
trapposizione fra il tempo storico e quello «vuotos (9). Come ho cercato
di dimostrare in un mio precedente contributo, alle cui conclusioni mi
rifaccio ora per avviare una seconda fase del ragionamento, in quanto
funzione del tempo oggettivo, l'orario non misura il lavoro, ma, se mai,
la semplice presenza nei luoghi predeterminati dall’impresa. La discipli-
na dellorario si riferisce a categorie del tempo «vuoto», poiché utilizza i
sistemi di misurazione di derivazione astronomica, senza considerare i
fatti e la loro successione ¢, per un verso, la loro memoria ¢, per altro ver-
so, il proiettarsi del pensiero nel futuro (10}. Lorario & considerato divi--
sibile e cosi sarebbe l'intera prestazione di facere (11}, con una tesi priva
di fondamento. Lorario & stato ritenuto criterio di misurazione del fare,

(B) V. Ghezzl, La mora del creditore nel rapporio di lavere, cit., pp. 6 ss.

(9 Vd. G. Husserl, Recht und Zeit, Francoforte sul Meno, 1935, pp. 35 ss.

{10} Vd. Agostino, Le confessioni, trad. ic, Milana, 1993, libro X1, 25-32, pp. 336
ss. Vd. Bagolini, Significati defla parols «tewpor in alcuni discorsi piuridics, in Riv. irim.
dir. proc. ctv., 1970, pp. 334 ss., e, dello stesso Autore, Diritto ¢ scienza giuridica nella
critica del concreto, Milano, 1942, pp. 39 ss.; Cotta, Dirizte ¢ tempo. Linee di una inter-
pretazione fenamenologica, in Riv. intern. filos. dir, 1981, pp. 119 ss.

{11) Vd. Ichino, # tempa della prestazione nel rapporto di lavore, vol. 1, Continuin,
elasticitis e collocazione temporale della prestazione lavorativa subordinata, Milano, 1984,
pp- 16 ss.



e solo piti di recente si & messo in luce quanto tale conclusione sia insod-
disfacente (12),

La diligenza, 'impegno, la capacita del prestatore di opere non hanno
riflesso nell’orario. Si pud mai pensare che I'ora sia unitd di misura del la-
voro ¢, pertanto, della persona (13)? Non a caso, per risolvere le aporie in-
dotte da un simile paralogismo, si perviene alla singolare invenzione di una
categoria inesistente, quella delle «energier offerte all'imprenditore. Questa
oggettivazione del lavoro (lo stesso legislatore ne richiama la «<somministra-
zione»!} contrasta con una sua compiuta valutazione personalistica e con il
basilare principio per cui esso non & una merce (14). Solo una riflessione
compiuta con riferimento al tempo storico ¢ all'esperienza (15) pud dare
conto della subordinazione. Del resto, se il lavoro ¢ espressione soggettiva
delle capacitd individuali, non & misurabile in termini matematici, tanto
meno con le categorie del tempo «yuotos e, al contrario, & sottoposto al-
lesercizio delle facoltd cognitive altrui e, dunque, della memoria, dell’in-
tuizione immediata e dell’attesa, per usare le categorie di Agostino di
Ippona (16). In questa dimensione, spesso colta con acume dalla giurispru-
denza con il suo riferimento alla subordinazione tecnico-funzionale (17),
la subordinazione identifica la sottoposizione a poteri imposti dalla neces-
sita di cambiamenti.

[l passato & la premessa della decisione; per converso, solo il sentimen-
to del futuro puo ispirare il progetto. Il tempo (pieno dei fatti e indicaci-
vo del loro comporsi in un quadro di giudizi razionali, seppure provviso-
ti) & un fattore cruciale nella conoscenza, tanto che, per coercizione socia-
le, il nostro stesso modo di intendere il sapere si basa su un ordine crono-

(12} Vd. G. Lyon-Caen, Convidémtions intempestives sur le temps, in Drort soc.,
2000, pp. 236 ss.

(13) Sul carattere personalistico del rapporte di lavore v. Grandi, «/f levoro non &
una merces. Ung formula da rimeditare, in Lay, dir., 1997, p. 557, cfi. anche Balandi,
Dove va il diritto del lavore? Le regole € il mercato, ibidern, 2002, pp. 245 ss.

(14) Cfr. Grandi, Persona ¢ contratto di lavore. Riflessioni storico-critiche sul lavoro
come oggetto del contratio di lavore, in Arg. dir. lav., 1999, pp. 309 ss.; Loy, Swl rappor-
to capitale-lavors. Parafrasi del preambolo della dichiarazione di Filadelfia, in Studi in
onare di Giargia Ghezei, Padova, 2005, vol. II, pp. 1053 ss.

(15} Cir. Opocher, Liritto e tempo, in Auti dell undicesimo congresso internazionale
diﬁ[amﬁa, vol, XI, Bruxelles, 1953, pP- 84 s5.; per tmpostazioni non sempre coinci-
denti, v. Bagolini, Dommatica, teoria generale ¢ filosofia del diritto, in Atti del sesto
Congresso nazionale di filosofia del divinte, Milano, 1963, pp. 16 ss.

(16) Vd. Agostino, Le confessions, cit,, libro X1, 20-26, pp. 331 s,

(17} Vd. Cass. 25 novembre 2003, n, 18023, ord., in Guida dir., 2004, fasc. 10,
p. 84 Cass. 1° dicembre 2000, n. 15341, in Mas. giur iz, 2000, p. 1379; Corte
Cogtituzionale 12 febbraio 1996, n. 30, in Riv. crit. dir Lav, 1996, p. 615.
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logico (18}. Non a caso, con espressione ormai abituale, si contrappone il
tempo del lavoro a quello del riposo {19). Tali concezioni non hanno sen-
so se riferite al «tempo degli orologi», che scandisce in modo uguale ¢ in-
differente sia le fasi di attivitd, sia quelle di inerzia.

La coscienza delle due parti ha un destino diverso; l'una & la base della
decisione e I'altra porta s¢ mai a subire 'esercizio del potere e a cercare la tu-
tela del diritto. Se il tempo condiziona l'analisi della subordinazione {20),
non tutti | rapporti di durata hanno la medesima struttura e 1 poteri del da-
tore di lavoro non possono essere assitmilati a istituri differenti, per esempio
nell’area dei contratti di impresa. 1l diritto del lavoro mira allo studio siste-
matico dei poteri, in una dimensione diacronica. 1l fine & classificare, ma,
soprattutto, qualificare la causa del contratto, con I'identificazione dei prin-
cpi propri di ciascun potere. Cosl, & possibile coglierne i limiti intrinseci e
trovare un punto di equilibrio tra la valorizzazione della dimensione profes-
sionale e di quella personale del lavoratore, da un lato, e, dallaltro, il rico-
noscimento all'impresa di un ragionevole spazio di azione, per il persegui-
mento del suo progetto economico. Per quanto sia stato lungo e sofferto, il
cammino intrapreso su questi temi non si & affatto concluso. Occorre deli-
neare la struttura di ciascun potere per trovare un punto di equilibrio fra le
ragioni contrapposte, in un rapporto con una componente di autorita che
deve essere accertata come tale. Essa non pud essere eliminata, ma deve es-
sere riportata a glustizia.

2. —— La conoscenza del datore di lavero, il sua progetta e la sua autoritd —
Se si accetta I'idea del tempo storico come indicativo della dimensionc dia-
cronica della vita stessa dei protagonisti dell’azienda (i dipendenti e il dato-
re di lavoro), il suo potere & il momento dinamico in una relazione comples-
sa, che si crea in qualunque structura produttiva, per un verso votata al pro-
fitto ¢ alla realizzazione dell'interesse economico, per altro verso luogo di
coabitazione di persone, alla ricerca della loro affermazione individuale, nei
Jimitl nei quali cid & consentito. In primo luogo, i fini della disciplina ete-

{(18) Vd. Berger, Luckmann, La realtd come costruzione sociale, wad. it., Bologna,
1969, pp. 45 ss,

(19) Vd. Cross, Tempo e denaro. La nascita della cultura del consumo, wad. it.,
Bologna, 1998, pp. 75 ss.; Bonzagni, Tempo per lavorare, tempo per vivere, Milano,
1998, pp. 59 ss.; Manghi, I/ tempo perso nelle atrivita politiche, sindacali, associative,
Venezia, 1993, pp. 15 ss. Sul tempo nelle socierd preindustriali e industriali v.
Andreoni, Tempa ¢ lavore. Storia, psicologia ¢ nuove problematiche, Milano, 2005,

p- 35 ss.
g (20) Vd. Starobinski, Lordine del tempo, trad. it, Genova, 1990, pp. 62 ss.
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ronoma devono essere immaginati con modestia, con una sorta di autolimi-
tazione degli obiettivi e delle modalica del loro perseguimento. Se I'ordina-
mento deve identificare proporzionate tecniche di tutela per comportamen-
ti che minaccino la dignird (21), non possono trovare protezione né ecces-
sive sensibilitd (per il necessario riferimento a equilibrati criteri oggettivi), né
Ja delusione per il mancato soddisfacimento di pure comprensibili aspetta-
tive individuali ad avere riconoscimenti. Simili atteggiamenti meritano con-
forto dal punto di vista morale, ma I'indispensabile difesa della persona (22)
non pud diventare strumento di realizzazione obbligata della sua «felicita»
in azienda (23).

Titolare del diritto alla retribuzione, il lavoratore pud cercare con il con-
forto dell’ordinamento I'affermazione della liberta e, quindi, il rispetto pie-
no per le sue manifestazioni, non 'imposizione delle sue inclinazioni, né dei
suoi scopi soggettivi. In nessun modo la regolazione dei poteri deve creare
un ambiente «felices, poiché ali intenti esulano da quelli, pure importanti,
contemplati dall’art. 41 Cost. {24). Turtavia, sarebbe errato cadere nell'op-
posta tesi, dell'irrilevanza della dimensione personale, di vita, esplicata in
azienda. Lidea dell’offerta delle «energie» quale preteso oggetto del contrat-
to dipende da una concezione meccanicistica della subordinazione, con la
perdita del centrale profilo del tempo. Se si considera I'evolverst della colla-
borazione in una dimensione diacronica e se si contrappone il tempo vuo-
o a quello storico, il contratto di lavoro emerge nella sua vera natura, di
momento di contatto stabile fra due esperienze umane, fra due itinerari esi-
stenziali, chiamati a una regolazione della cooperazione all'interno di un piit
articolato dialogo.

Il punto di partenza per una riflessione sull’'autorita del datore di lavoro
¢ l'nquadramento del suo effettivo significato. Essa indirizza l'attivita pro-

(21} Per una ricerca su profili metodologici nel raccorde fra diritto del lavoro ed
economia, cft. Del Punw, Leconomia ¢ le ragions del divitto del luvoro, in Giom. dir. lav.
rel ind., 2001, pp. 5 ss. e 39 ss., con specitico riguardo ai licenziamenti.

(22) Vd. Cass. 19 gennaio 1999, n. 475, in Rep. Giur. it., 1999, voce Lavoro (rap-
porta), 0. 483, che ha collegaro I'aggravamento di una malania alla «continua e immo-
tivata richiesta di visite fiscali per 'accertamento dello stato di malattia, nonostante l'ef-
fetrivith della patologia fosse gia stata accertata dai controlli precedentis. Il principio ¢
petsuasivo, purché, in fano, si possa dare dimostrazione del nesso di causalitd fra le mo-
leste iniziative del datore e 'aggravamento dello stato fisico del dipendente.

{23} Cfr. Trib. Torino 23 dicembre 1997, in Giur. piem., 1998, p. 61, sull'irrilevan-
za della coincidenza cronologica fra 'applicazione di una sanzione disciplinare e la pre-
sentazione di una candidatra in una consultazione elettorale da parce del lavoratore.

(24} Cfr. De Carli, Costituzione ed attiviti economiche, Padova, 1978, pp. 145 ss.;
Nuzzo, Uriliti sociale e autonomia privata, Milano, 1975, pp. 135 ss.
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duttiva all'interno di una continuativa relazione fra persone chiamate a con-
vivere, nel senso etimologico e originario di tale parola. Solo il senso della
vita comune o, meglio, della collaborazione propria dell’ambiente di lavoro
spiega che cosa implichi lattribuzione a una parte di poteri, che non diri-
gono le «energies altrui, ma si riverberano su una componente cruciale del-
I'esistenza, da vedere sia nella prospettiva economica ¢ professionale, sia in
quella morale e personale, come si ricava dall’art. 2087 cod. civ., con con-
cetti persino profetici sull’evoluzione successiva del diritto del lavoro, dal
1942 a oggi. La categoria del tempo stotico aiuta a stabilire che cosa voglia
dire subordinazione, con la selezione dei valori coinvolti ¢ delle forme delia
loro interferenza rispetto all’autorith dell'impresa. Essa pud essere colta solo
in uno scenario diacronico, in connessione con 1 fat caratterizzanti del-
Pesperienza di tutti gli individui, per usare un lessico noto (25).

Non a caso, I'azienda & una formazione sociale, necessitata (26), ma da
vedere quale orizzonte di attuazione dei valori della persona, non di loro op-
pressione. Lautorid non deve opprimere libert e dignitd, ma nessune po-
trehbe contestare questi postulati, ¢ non porta molto in 1 il ribadirli. Se mai,
occorre stabilire che cosa sia il potere e come possa essere esercitato, in coe-
renza con le generali e incontroverse idee sulla tutcla del prestatore di opere,
nei vari ambiti ricordati dall’art. 2087 cod. civ. Il confronto fra il tempo sto-
rico del lavoratore e quello delPimprenditore altro non & se non il dialogo
difficile, ma costante in ogni azienda, fra la vita dell'uno e quella dell’altro,
in un flusso di conoscenze reciproche e, pertanto, di evenu rimessi alla me-
moria, di attese in cerca di realizzazione e di costatazioni sul presente.

Se si riconosce nell’azienda Vinterrelazione inevitabile fra varie coscien-
ze, il lavoro mostra la sua grandezza e il rischio, carrelati in modo inestri-
cabile. Per un verso, & momento di comunicazione e garantisce l'esplicarsi
delle capacita individuali, aiutando tutti i protagonisti a dare un senso
compiuto alla loro esperienza. Per altro verso, poiché si discute di una com-
ponente cruciale della vita di ciascuno, & alw il pericolo di lesioni della li-
berta, per il pieno coinvolgimento della persona, in una ampia fase dei fat-
ti storici che la connotano. Il potere mette in relazione e piega al persegui-
mento di fini produttivi le vite dei protagonisti, che non coabitane solo,
ma operano secondo gli accordi originari e la loro trasformazione o, co-
munque, evoluzione scolpita in via unilacerale dal datore di lavoro.

(25) Vd. Capograssi, La vita etica, Milano, 2008, pp. 621 ss., con ristampa di Su
alcuni bisogni dell individue contemporanes, in Riv. it. fil. dir, 1955, pp. 413 ss.

(26) Vd. Natoli, Sicureaza, libertd ¢ dignira del lavoratore nell'impresa, loc. cit., pp.
3 ss.
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Pertanto, se il riferimento al tempo storico come connotazione della subor-
dinazione da il senso della collaborazione nel suo coinvolgere nel proton-
do lesistenza (27), si mette in luce quanto di faticoso, doloroso e difficile
vi sia nel convivere e nel cooperare dei protagonisti di ciascuna azienda e,
per converso, quanto sia delicato determinare gli obblighi ¢ i diritd, in spe-
cie con l'esercizio di poteri unilaterali.

1l nostro mondo del lavoro & sempre pit il luogo della scarsa compren-
sione reciproca, dell’intolleranza, della fatica quotidiana, del dolore, in una
parola. I prestatori di opere, non solo subordinati, e gli stessi imprenditori
mostrano quanto sia travagliata ¢ insoddisfatta questa condizione della so-
cieta postindustriale, nonostante I'attuale possesso di indubbie risorse patri-
moniali, ingenti, seppure in precario equilibrio, nella stagione della crisi
produttiva. Lumanith dolente che deve lavorare nel dirigere e nell'obbedire,
¢, in larga parte, lo fa con sofferenza ¢ con scarsa accettazione per quella al-
trui, invoca una risposta, frammentaria, ma un po’ stabile, ai suoi quesit
tradizionali, sulla regolazione equilibraca degli interessi dell'impresa ¢ dei di-
pendenti, affinché tutte le persone coinvolte possano reperire qualche spira-
glio di giustizia e le loro aspettative in conflitto trovino una razionale com-
posizione,

3. — I poteri del datore di lavoro come energie gruridiche — Seppure nel-
la prospettiva del diritto amministrativo, si & affermarto che il potere dovreb-
be essere considerato una energia giuridica e, ciod, una posizione soggettiva
con una intrinseca connotazione dinamica, regolata dall'ordinamento, con
il conferimento al titolare della possibilita di modificare 'altrui sfera giuri-
dica. Questa idea supera i confini del diricto pubblico e ha un valore pil1 ge-
nerale, perché coglie due profili intrecciati: per un verso, il potere & un isti-
o di compiuta disciplina prescrittiva e la selezione dei suoi limiti chiari-
sce quali determinazioni possano essere assunte; per altro verso, questo pud
essete compreso solo se si passa da una visione statica delle posizioni sogget-
tive a una concezione dinamica. Non a caso, si & affermato che si deve in-
tendere «per attivied il movimento o meglio 1l susseguirsi dei vari atteggia-
menti di una persona che si rivolgono in una trasformazione della sua ener-
gia in un risultato, sia questo stesso risultato in relazione al suo autore (es.,
attivitd umana) o in relazione allo scopo per cui ¢ ottenuto (es., attivitk di-
dattica)s (28).

(27) Vd. Capograssi, La vita etica, loc. cit., pp. 621 ss.
(28} Vd. E Benvenud, Disegne della amministrazione italiana. Linee positive ¢ pro-
spettive, Padova, 1996, pp. 176 ss.
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Si soggiunge che, «riportandosi al campo giuridico, questa definizione di
attivita non ha bisogno di molti mutamenti; basta, infacti, dire che & activi-
ta giuridica la realizzazione di un precetto mediante I'uso ¢ la trasformazio-
ne di un potere consentito da una norma in un atro, ossia in una concreta
modificazione della realtd per effetto dell’applicazione di quel potere (attua-
zione del potere). Oppure che & atrivitd giuridica la produzione di un atto
da parte di un soggetto» (29). A differenza della categoria di funzione, nel-
Paccezione appena indicata, la nozione di potere collega la razionalich del «-
tolare con quella del legislatore, che ha identificato e regolato il potere stes-
s0. Per il resto, se la previsione del potere ha luogo in via generale, il suo eser-
cizio si inserisce nel tempo e nella storia e postula la considerazione di quan-
to circonda il titolare, per la realizzazione degli obiettivi. Questa concezione
ha valore trasversale e, cio¢, prescinde dalla natura dei fini e, in ultimo, dal
fatto che il potere si collochi nel sistema civilistico o in quello di diritco am-
ministrativo.

11 termine energia ha un evidente valore storico; cosl, seppure in via im-
plicita, si mette in luce un profilo fondamentale. 11 nostro diritto, non solo
in Italia, opta in modo consapevole per I'adesione alle categorie aristoteliche
¢ la visione del potere come energia richiama persino sul piano lessicale il
fatto che la teoria generale deve accettare la costruzione aristotelica. Non a
caso, per Aristotele, esperienza illustra «che oltre al modo di essere in atto
c'¢ il modo di essere in potenza: cioé quel modo di essere che non & atto ma
& capacitd di essere in atto. Chi nega che di sia altro modo di essere, oltre
quello dell’atro, viene a bloccare la reald in un “immobilismo arcualistico”
escludente qualsiasi forma di divenire o di movimento. E chiaro, dunque,
perché Aristotele dia alla distinzione “essere-in-potenza’ ¢ “essere-in-atto”
grandissimo rilievo», come traspare dal nono libro della Metafisica (30).

Non a caso, «la potenza ¢ [...] sempre potenza di alcunché di determi-
nao [...], vale a dire potenza di un atto ben determinato |...J; in un tem-
po determinaro [...], nel senso che non quandochessia qualcosa & in poten-
za qualcos'altro, ma solo in determinati momenti [...]; in un modo deter-
minato [...}, nel senso che qualcosa ¢ in potenza di qualcosalero non in
qualsivoglia modo, ma solo in modo definito [...]; in circostanze ben deter-
minate. Esemplifichiamo: il fuoco ha la potenza di bruciare (e connessa-
mente di Hluminare e scaldare); non, perd, in qualsiasi momento e condi-
zione, ma solo quando sia vicino all'oggetto e l'oggerto sia tale da ricevere

(29) Vd. E Benvenuti, Disegno della amministrazione italiana. Linee positive e pro-
spettive, loc. cit., pp. 176 ss.
(30} Vd. G. Reale, Aristotele ¢ i prizo Peripato, cit., pp. 68 ss.
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l'azione del fuoco e vi siano tutte quelle circostanze favorevoli al caso» (31).
E superfluo ricordare come Aristotele consideri in uno stretto intreccio le
nozioni di energeia e di dunamis (32), cosi che non vi dovrebbero essere so-
verchi dubbi sulle ragioni per cui il potere & stato definito energia, con una
chiara indicazione del referente di tale immagine e della connessa spiegazio-
ne del nesso fra norma, razionalith umana e atto conclusive.

Aristotele dedica pagine molto complesse a spiegare la priorita dell'atto
sulla potenza e dichiara che cid vale «per quelle cose il cui fine ¢ il movimen-
to ¢ l'esercizio. | due esempi che vengono addotti sono abbastanza chiari.
Linsegnante ritiene di aver raggiunto il suo scopo, quando ha portato il di-
scepolo a esercitare in atto la scienza che gli insegnava: ¢, dunque, & abba-
stanza chiaro che lo scopo & I'atto {che pertanto ha priorith sostanziale [...]
sulla potenza). Cosl avviene anche per le facolth naturali: il fine della natu-
ra non sta nel produrre esseri semplicemente capaci di determinate attivita
[...], ma nel produrre esseri che esercitano in atto tali facolta: il fine, insom-
ma, & l'esercizio di tali facolta, non la loro pura potenza» (33). Per qualche
verso, seppure con gli adattamenti del caso, questa visione trova risponden-
za nel diritto, dove Pattenzione si concentra in modo inevitabile sull’atto, sul
licenziamento, sul trasferimento, sulla modificazione delle mansioni, sulla
loro conformazione, sulla sospensione del prestatore di opere. Tali atti sono
I'espressione di una potenza o, per meglio dire, di un potere.

Il rinvio alle concezioni anstoteliche per sciogliere la contrapposizione
fra potere e atto & coerente con ['originaria struttura del nostro sistema giu-
ridico, tributario proprio alle categorie aristoteliche, le quali aiutano a capi-
re come dalla potenza si possa giungere all'atto e, al tempo stesso, come que-
sto ultimo abbia una sorta di priorita, E inevicabile dare risalto al licenzia-
mento piuttosto che al potere corrispondente. Tuttavia, in quanta compo-
nente del rapporto e criterio di qualificazione, la subordinazione non si pud
collegare agli atti, se non altro perché la loro emanazione & eventuale, ma al
potere, cio¢ alle posizioni soggettive dell'impresa. La subordinazione non ha
nulla a che vedere con la messa a disposizione di energie, ma consiste nella
volontaria, seppure necessitata, sottoposizione all’esercizio di poteri che
traggono origine dal negozio e sono conformati per legge, ma implicano il
manifestarsi di una strutturale autoritd, la quale si svela nel suo transitare

(31) Vd. G. Reale, {ntroduzione, traduzione e commento della Metafisica di Aristotele,
Milano, 2004, pp. 1126 ss.

(32) Vd. . Reale, fntroduzions, traduzione e commento della Metafisica di Aristotele,
cit., pp. 1128 ss.

(33) Vd. G. Reale, Introduzione, traduzione ¢ commento delln Metafisica di Aristotele,
cit,, pp. 1138 ss,
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dall'energia all'atto, dal riconoscimento della possibilith di cambiare all’inci-
denza effettiva nella vita altrui, dall’astratta contemplazione per legge all'at-
tuazione in uno specifico frangente storico.

Nel passare dall’energia all’atwo si trova cutta Pautorith del datore di lavo-
10, il quale decide in forza di una prerogativa a lui riconosciuta, Per conver-
so, di fronte alla scructurale crisi dell’azione sindacale, in wle transitare dal-
la potenza all’atto si trova l'oggetto principale della cognizione giudiziale.
Essa si deve interrogare su che cosa sia il potere e, pertanto, su quale sia un
suo esercizio legittitno, affinché le prerogative trovino un condizionamento
¢ abbia effettivita la regolazione che, in modo simultanco, fonda il potere e
ne delimita l'esercizio. Dalla trasformazione del potere in atto si ricava la
concezione piu appagante della subordinazione e della turela del prestatore
di opere, la cui attivitd ¢ correlata all’aurorith esercitata nei suoi confronti,
nel rispetto della regolazione eteronoma e, se del caso, degli ulteriori vinco-
li introdotti per opera dei contratti collettivi. Laurtorita ¢ la subordinazione
si manifestano in questa trasformazione del potere in atto, in questa realiz-
zazione della potenza e nel suo divenire provvedimento.

4. — Lesercizio del potere e il farsi dell atto — Occorre evitare qualunque
confusione fra il procedimento pubblico {34) e la regolazione privatistica.
Nel primo caso, la funzionc amministrativa & disciplinaca per legge ¢, pre-
supponendo spesso il coordinamento di pit centri decisionali, diviene la
traiettoria dovuta di realizzazione del potere (35), secondo cogenti indica-
zioni normative, poiché il titolare deve perseguire obiettivi predeterminati
dalle disposizioni e sottratti alla libera decisione. Qualora vi sia contrasto fra
i diversi uffici coinvolt, solo all'esito del procedimento si pud assumerc la
determinazione, condizionata dall'osservanza di quanto previsto {36). Non

(34) Vd. Casctta, Awtzvitiy e atte amministrativo, in Riv, trim, div. pubbl., 1957, pp.
305 ss.; ma ofr. Berti, La pubbilica amministrazione come organizsazione, Padova, 1968,
pp. 422 ss., e, dello stesso Autore, Vecohia amminisirazione e nuove apinioni, in fus,
1990, pp. 197 ss., sulla «sproposicata rilevanza» attribuica dal nostro pensiero giuridi-
co al procedimento amministrativo.

(35) Sull'attivith come «farsin del provvedimento cfr. Ledda, Liattivita anministra-
tiva, in Aa.Vv., Il dirio amministrative deglt anni ‘80, Atti del Convegno di Varenna,
20-22 settembre 1984, Milano, 1987, pp. 83 ss.; oft. M.S. Giannini, voce Artrwizé am-
ministrativa, in Enc, dir, vol. TII, pp. 989 s. Sui molteplici significati dell'espressione
«funzioner, ma, comunque, sulla sua afferenza ad attivitd pubbliche determinate dal
punto di vista storico, cfr. ES. Severi, voce Funzione pubblica, in Dig. dise. pubbl., vol.
VI, pp. 70 ss.; Modugno, voce Funzione, in Ene. dir, vol. XVIIL, pp. 301 ss.

(36) Sul raccordo fra potere e dovere di ufficio v. Ledda, 7/ riffute di provvedimen-
te amminsstrativo, Torino, 1964, pp. 94 ss., secondo cui «alla determinazione del do-
vere d'ufficio concorrono anche le norme strumentali relative agli atti, in cui si pun-
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solo I'amministrazione deve agire con razionalita, ma le regole sul «farsi» del
provvedimento incidone sulla decisione conclusiva (37}, ¢ sia le norme sul
«farsi», sia quelle sulla determinazione conclusiva, corrispondono a una se-
lezione cogente degli scopi da perseguite, con indicazioni vincolanti e for-
mulate in via generale dalla stessa prescrizione attribuciva.

All'opposto, per I'impresa, I'informalica del processo e la connessa, pie-
na liberth negoziale spostano la «procedimentalizzaziones a valle della scel-
ta (38). Soprarttutto, a differenza di quanto accade per 'amministrazione,
I'impresa pud stabilire con 'esercizio della sua autonomia negoziale i suoi
obiettivi ¢, a maggiore ragione, identificare le sue strategie di mercato. 11 di-
ritto del lavoro non condiziona in via diretta il «farsi» dell’atto, se cosi si in-
tende la fase di giudizi critici preparatori alla determinazione (39). Manca
la predeterminazione dei fini pubblici, attratti per gli stessi principi costi-
tuzionali in una sfera di imparzialita dell'intera attivith e di corrisponden-
za con il buon andamento. Come ricorda il diritto amministrativo (40}, tra
potere e funzione intercorrono un raccordo e una distinzione, poiché dei

walizza 'agire dell’autoritd per l'escrcizio del poteres, con la precisazione (p. 96) che,
«qualora ['avione dell’autoriei sia per qualche aspetta discrezionale, il contenuce del do-
vere d’ufficio viene stabilito dalla norma anche mediante il richiamo ai criteri di con-
venienza amministrativa, ai quali la scelta discrezionale deve essere informatas.

(37y Vd. Gasparri, Teoria ginridica della pubblica amministrazione. Nozioni intro-
durtive, Padova, 1904, pp. 94 ., e, dello stesso Autore, voce Competenza in materia
amministrativa, in Enc. dir, vol. VIIL, pp. 34 ss., per il nesso fra ufficio (e sua compe-
tenza} e funzione, come esplicazione oggettiva delle prerogative pubbliche. Clr.
Pugliatti, Fecuzione forzata e diritto sostanziale, Milano, 1935, pp. 73 ss;; sulla funzio-
ne intesa quale «artivith che si costituisca come realizeazione dell’'ordinamento, nella lo-
gica della produzione e applicazione del diritto o anche di semplice obbedienzar, v. G.
Marongiu, voce Funzione. 11, Funzione amministrativa, in Ene. ginr, vol. X1V, pp. 5 ss.
(dell'estrawo); cfr. pia G. Zanobini, voce Amminisrazione pubblica (nozione ¢ carasteri
generali), in Enc. dir., vol. II, pp. 223 ss.

(38) Sul nesso fra disciplina di diritcto del lavoro e poteri dell'imprenditore v.
Derone, Lorganizzazione ¢ [azione del lavoro nell impresa, Padova, 1981, pp. 245 ss.

(39) Tale impostazione non sminuisce il risalto costituzionale dell'urilita sociale,
che, comunque, pone un vincolo preciso all'iniziativa del legislatore; cfr. T Perlingieri,
Proprietiy, tmpresa e funzione seciale, in Riv. dir. impr., 1989, pp. 207 ss.

(40} Cfr. Modugno, Funzione, lor. cit., pp. 302 ss., secondo cui « funzione 'atti-
vith rilevante come tale, nella sua continuita e globalith e non soltanto nelle singole sue
particolari manifestazioni e determinazionin; ma v. E Benvenut, Funzione amministra-
tiva, procedimento, processo, In Riv. trim. dir. pubbl, 1952, pp. 118 ss.; Gasparri, Teoria
giuridica della pubblica amministrazione. Naozioni introduttive, cit., pp. 94 ss., e, dello
stesso Autore, Competenza tn materia amministasiva, loc. cit., pp. 34 ss., per il nesso
fra ufficio (¢ sua competenza} ¢ funzione, come esplicazione oggertiva delle prerogati-
ve pubbliche.



524 PARTE I - DOTTRINA

due citati elementi ciascuno & collegato all'altro (41). Il potere & la «ener-
gia giuridica», quindi la componente dinamica nella trama delle posizioni
soggettive (42). La funzione & il momento di passaggio verso 'adozione
dell’atto, in specie di quello unilaterale. Ne deriva la separazione del pote-
re pubblico dalla sua attuazione, nella funzione e nel procedimento, quale
sua conseguenza formale.

In generale, il potere & una categoria & priori rispetto all’attivith, da cui
deriva I'esecuzione, perché la previsione entri in contatto con la situazione
di farto (43). Il potere & una «energia» da porre in relazione con le mutevo-
li contingenze, ¢ in questo consiste il suo esercizio. Latto presuppone sia un
potere, sia una sua distinta realizzazione. Nel diritto amministrativo, se la
funzione applica il potere, immette la «energia» nella storia, rispetto a pro-
blemi ¢ a comportamenti specifici, e il procedimento ¢ il raccordo formale
tra un potere dato a priori e la ealtd nella quale si cala la sua atcuazione (44).
Nel sistema privatistico, la nozione di potere non cambia ed esso ¢ comun-
que la posizione soggettiva che consente di provocare in via unilaterale la
modificazione delle posizioni altrui. Non esiste una funzione, poiché difet-
ta la preordinazione al raggiungimento di scopi gia fissati e, al contrario,
I'elemento dinamico prelude al soddisfacimento di aspirazioni individuali,
seppure inquadrate in un contesto negoziale, come ¢ nel caso del rapporto
di lavoro.

Nel diritto amministrativo, le norme si indirizzano ora al potere, ora al-
la sua realizzazione. In sostanza, «’evento a cui la situazione giuridica guar-
da non pud essere che uno schema generale tolto al passato e proiettato nel-
I'avvenire, un tipo riproducibile in astratto in un numero illimitato di tem-
pi e di luoghi» (45); pertanto, I'esercizio denota una stretta correlazione

{(41) Vd. Ghezzi, La frontiera mobile dei diritti e delle liberty individuali, in Lav. 80,
1990, pp. 20 ss.

(423 Vd. E Benvenuti, Funzione amministrativa, procedimento, processo, loc. cit., pp.
128 ss; Pastori, La strurtura procedimentale dellamminisrazione pubblica, in Probi
amm. pubbl, 1981, pp. 35 ss.; Ovaviano, Stedi sul merito degli atti ammingstrativi, in
Ann. dir. comp., 1948, pp. 318 ss.

{43) Vd. E Benvenud, Disegno dell amminisirazione italiana. Linee positive ¢ pro-
spertive, Padova, 1996, pp. 465 ss. ‘

(44) Vd. Pugliatri, Esecuzione forzata e divitto sostanziale, cit.,, pp. 73 ss.; sulla
funzione intesa quale «attivitd che si costituisca come realizzazione dell’ordinamen-
to, nella logica della produzione e applicazione del diritto o anche di semplice obbe-
dienzar, v. G5, Marongiu, voce Funzione. II. Funzione amministrativa, loc. cit., pp- 2
ss.; G. Zanobini, voce Amministrazione pubblica (nozione ¢ caratteri generaly), loc. cit.,
pp- 223 ss.

{45) Cir. Yalzea, voce Efficacia giuridica, in Enc. dir., vol. X1V, pp. 485 ss.
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con il tempo storico e, in primo luogo, con la memoria ¢ la proiezione del-
la conoscenza verso il future, in previsione della deliberazione. Il tempo
«esplica una funzione mediatrice tra norma e conseguenza giuridica, per
mezzo del suo indefettibile elemento costitutivo: il fatto tipicos, e «la con-
seguenza giuridica non si determina se non si verifica il fatto previsto dal-
la norma» (46). Tale schema ricostrurtivo pud essere riferito senza sostan-
ziali differenze sia al potere amministrativo, sia a quello di diritto privato,
poiché, a tale riguardo, si pud prescindere dalla natura degli interessi per-
seguiti e dal carattere della determinazione, cioe dalla sua discrezionalith o
dalla sua autonomia negoeiale. A prescindere dalla «funzionalizzazione»
dell’autorita conferita rispetto al perseguimento di obiettivi predetermina-
ti, il potere media fra il fatto tipico identificato per lepge in relazione al suo
conferimento e gli effetti connessi al suo esercizio e, quindi, realizza forme
di dinamismo corrispondenti talora al perseguimento dell’interesse privato
e, talaltra, di quello pubblico.

In definitiva, «ogni norma, condizionando a un fatco giuridico un effer-
to giuridico, non fa che attribuire valore giuridico a certe situazioni che ri-
guardano certe altre antecedenti situazioni di fatto e cosi fornire ai soggetti
una base e un criterio per la valutazione del futuro», proponendo «una va-
lutazione anticipata ¢ prospettica attraverso tipi ¢ schemi generali desunti
dalle esperienze trascorse» (47). Queste implicazioni appaiono con chiarez-
za nel caso del potere amministrativo, per la sua strutturale componente di-
namica, giustificativa dell’attivitd pubblica. La wensione a un'applicazione
futura waspare dalla definizione del potere come «energia», con una proie-
zione verso 'avvenire, poiché «il dovere e il potere sono sempre anteriori nel
tempo alle azioni e situazioni di fatto che ne costituiscono le realizzazioni
corrispondenti» (48). Se la fattispecie & considerata «nel quadro del proce-
dimento di produzione degli effetti, non & causa, né concausa di essi; e non
¢ neppure condizione per il concretizzarsi della norma; costituisce piuttosto
uno dei termini, col soggetto valutante, dell’atto di valutazione: vale a dire,
Poggetto della valutazione» (49), alla stregua delle scelte prescritrive. Se il

{46} Vd. Capozzi, Temporalités e norma, Napoli, 1979, pp. 385 ss.

(47) Cr. Falzea, voce Efficacia ginvidica, loc. cit., pp. 484 ss.

(48) Ctr. Falzea, voce Efficacia ginridica, loc. cit., pp. 4806 ss.

(49} Cfr. Caraudella, voce Fattispecie e fatto, in Enc. dir., vol. XVI, pp. 935 ss., il
quale ricorda che «l'ordinamento, atteaverso il mezzo tecnico rappresentato dalla nor-
ma, ha Inreso prendere posizione non nei confronti di una fardspecie astratra benst ri-
spetto alla serie indeterminata dei farti che hanno in comune le caratteristiche precisa-
te nello schema tipico, sicché pud ben dirsi che nella valutazione astrattamente espres-
sa nella norma & potenzialmente implicara la valurazione di wutee te concrete fartspe-
cie, che rientrino nelto schema tipico» (p. 933).
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potere si fonda in via diretta sulla disposizione, essa propone cosi il suo pa-
radigma di valutazione, aperto all'incontro con il fatto.

Il principio di razionalita & immanence nell'esercizio del potere (50), per-
ché, in un unitario contesto, lo collega al suo esercizio. Tale criterio & alla ba-
se di qualsiasi potere, a prescindere dalla sua eventuale «funzionalizzazione»
al perseguimento dell’interesse pubblico. Se l'ordinamento non volesse po-
re un canone di razionalitd, non costruirebbe un potere, in quanto cid im-
plica creare limidi alla posizione soggettiva. La regolazione del potere non ha
nulla a che vedere con 'anomia e, pertanto, con lirrilevanza di taluni com-
portamenti. Al contrario, il potere & configurato per legge e, proprio perché
vl € una possibiliti regolata di modificare le posizioni soggettive altrui e, co-
munque, di intetferire con la sfera di un altro soggetto, il diritto pone sia la
«enetgiar, sia i suoi limiti e, cosl, stabilisce una dimensione positiva dell’au-
toritd, costruendone il fondamento ¢ definendo il suo perimetro. Nella con-
trapposizione fra un esercizio legittimo e possibili sconfinamenti, il potere
rinvia in modo inevitabile a un sindacato sulla legittimita delle decisioni.

Lintroduzione di un potere postula la razionalita dell’attivica (51), con-
cepita dall'ordinamento in vista della finale determinazione. Non basta la
sola coerenza fra il provvedimento ¢ il potere, ma occorre quella, pily artico-
lata, con le manifestazioni interlocutorie deil’azione, come «farsi» della de-
cisione finale, anche qualora manchi una dfunzioner. Tn ogni caso, viene in
considerazione la complessiva iniziativa individuale e quanto si accompagna
all'esercizio del potere in senso stretto, a maggjore ragione se esso & inserito
nella protrarta coabitazione e nella collaborazione dell’azienda. Per I'incon-
tro con la realta e le sue aspettative, occorre il migliore svolgimento del po-
tere in atti congruenti con il suo fine, con la preordinazione del «farsi» alla
sua vocazione caratterizzante, in sintonia con le prescrizioni da applicare
(52). Questa idea & tipica del diritto amministrativo, ma essa non deriva dal-
la natura pubblica dell'interesse ¢ dall'imparzialiti dell'istituzione. In quan-

{(50) Infard, «il problema della razionalisi, che trova nel momento della scelea il
suo maggiore sviluppo, non si affida di per s¢ alla disciplina dei comportamenti sin-
goli, individuali o collettivi che siano, ma invece all'organizzazione di tali comporta-
menti» (v. G. Marongiu, voce Funzione, loc. oit., pp. 6 ss.). Proprio per questo ha spe-
cifico valore il tempo delfamministrazione, indicativa della dimensione diacronica in
cui si colloca Papplicazione dell’'organizzazione, con la dovuta scansione, all’esercizio
del potere.

(51} Sulla necessaria razionalitd della funzione e sui limid del sindacato giurisdizio-
nale, v. Sala, Imparzialiti dell amministrazione e disciplina del procedimento nella recen-
te ginrisprudenza armministrariva ¢ costituzionale, in Dir. proc. amom., 1984, pp. 436 ss.

{(52) Vd. E Satw, voce Ane amministrativo (diritto amministrativo), in Enc. giur,
vol. TV, pp. 3 ss. (dell'estratto), sulla «formalizzazione» del potere nell'atto.
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to tale, anche se votato al raggiungimento di obiettivi privati e, in primo
luogo, di quello di profitto, il potere & manifestazione di autorita collocata
nel perimertro delle norme ¢ votata a mediare fra i fatti storici ¢ specifici ef-
fetti programmari.

Per il carattere unilaterale del provvedimento negoziale, che, per esem-
pio, trova il suo fondamento in un progetto creato dal darore di lavoro e
fuori dal controllo del prestatore di opere (e del giudice che non voglia ca-
dere in opinabili analisi di merito}, la cognizione sulla fattispecie non puo
isolare la dichiarazione conclusiva, ma la deve mettere in raccordo con ['uni-
taria condotta dellimpresa. Infatti, come visto, la fattispecie concreta ¢ «uno
del termini, col soggerto valutante, dell’atto di valutazione: vale a dire, l'og-
getto della valutazione» (53). Quindi, la fattispecie & quanco deve essere con-
siderato ai fini del sindacato sul legittimo esercizio del potere, con I'analisi
di ciascun evento in una prospettiva complessiva e non con artificiose for-
me di isolamento dell'uno o dell’altro profilo. Inserito in pieno nel rempo
starico, il potere deriva dalla conoscenza ¢ rimanda a un’analisi del giudice
che si deve interrogare sulla stessa sequenza di situazioni, per quanto gli &
possibile apprezzare, nell'ambico del processo.

Il sindacato passa dall'atwo all’esercizio del potere e al comportamento
complessivo; lo stesso vale per il potere amministrativo (54}, il cui legittimo
esercizio postula un «farsi» (53) coerente con gli interessi in gioco e con pa-

(53) Cir. Cataudella, voce Fattispecie ¢ fatto, in Ene. dir, vol. XVI, pp. 935 ss., il
quale ricorda che ’ordinamento, attraverso il mezzo tecnico rappresentato dalla nor-
ma, ha inteso prendere posizione non nei confronti di una fattispecie astratta bensi ri-
spetto alla serie indeterminata dei fatti che hanno in comune le caratreristiche precisa-
te nello schema tipico, sicché pud ben dirsi che nella valutazione astratcamente espres-
sa nella norma & potenzialmente implicata la valutazione di tutte le concrete fattispe-
cie, che rientrino nello schema tipico» (p. 933).

{54) Sulfestensione del sindacato giurisdizionale al processo decisionale, v. Pastori,
Discrezionalita amministrativa e sindacato di lesitimita, in Foro wmm., 1987, 11, pp.
3166 ss.; E Benvenud, Lattivita amministrativa ¢ le swa discipling genevale, in Aa Vv,
La procedury amministrattva, a cura di Pastord, Vicenza, 1964, pp. 543 ss.; Merusi, Suilo
steluppo giurisprudenziale del divitto amministrative italiang, in Legge, giudici, politica. Le
esperienze italiana ¢ inglese a confronte, Milano, 1983, pp. 124 ss. Vd. Berd, I dedalo
amministrativa ¢ i diritto, in Snedi in onore di Feliciano Benvenuri, Modena, 1996, vol.
1, pp. 290 ss., secondo cui «si dice che I'amministrazione agisce discrezionalmente: la
discrezionalita non ¢ altro che la combinazione forzosa tra la liberth del amministrazio-
ne e i comandi legislativi. La diserezionalich & la spazio che si fa risultare da una sorta
di convergenza forzata di clementi spuri e tendenzialmente conflipgentis.

(55) Vd. Pugliavtl, Frecuzione forzaia ¢ diritt sostanziale, cit., pp. 73 ss,; sulla fun-
zione intesa quale «attivith che si costituisca come realizzazione dell’ordinamento, nel-
la logica della produzione e applicazione del diritte o anche di semplice obbedienzas,
v. G. Marongiu, voce funzione, loc. cit., pp. 3 s,
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rametri di avvedutezza (56). Perd, nel diritto privato manca una regolazio-
ne imperativa del farsi dell’atto. Cid non impedisce il ricorso a criteri di ra-
zionalith, coerenti con la complessiva idea di potere e, dunque, con la sua
dimensione di autorita. In qualche modo, il potere & una manifestazione
dell'autorith razionale e repolata o, meglio, razionale perché regolata.
Limpatto degli interessi perseguiti & significativo sulla struttura (57), ma
non al punto da rendere impossibile una comparazione fra il sistema priva-
tistico e quello del diritto pubblico, sempre se si tengono presenti le distin-
zioni correlate ai fini.

5. — 1 poteri del datore lavoro e la necessaria razionalit del loro esercizio
— A prescindere dalla natura degli interessi coinvolti e, pertanto, dal loro
appartenere al sistema privatistico (58) o a quello di diritto pubblico, il po-
tere ha una intrinseca dimensione di razionalita. Infatd, & delimitato, con il
conferimento di uno spazio di autori circoscritto da criteri prestabilid, af-
finché il titolare sia messo nelle condizioni di adottare determinazioni inci-
denti sulle posizioni soggettive altrui, sulla base delle sue rappresentazioni
della situazione di fatto. Se si condivide questo controvertibile punto di vi-
sta, il potere implica una dimensione razionale; nemmeno nel contesto ci-
vilistico pub essere equiparato a una energia pura. n difetto, si sarebbe nel
mondo dell'irrilevanza giuridica (59) e non vi sarebbe motivo per un inter-
vento prescrittivo di conformazione del potere stesso ¢, in modo simulta-
neo, di identificazione del perimetro di atti coerenti con la norma.

Nel suo essere autorita regolata, se si consente di utilizzare queste formu-
le semplificate, il potere & una manifestazione razionale; solo cid mette in
collegamento applicazione ¢ Finterpretazione della legge con la considera-

{56) Vd., Casetta, Artiviti ¢ atto amministrativo, in Riv. trim. dir. pubbl., 1957, pp.
305 ss.; ma cfr. Berd, La pubblica amministrazione come organizzazione, Padova, 1968,
pp- 422 ss., e, dello stesso Autore, Vecchia anmministrazione e nuove opinioni, in fus,
1990, pp. 197 ss., sulla «spropositata rilevanza» auribuita dal nostro pensiero giuridi-
co al procedimento amministrativo.

{57} Sulla preordinazione della funzione al perseguimento di interessi oggettivi e
alieni v. E Benvenuti, Funzione amministrativa, procediments, procevio, loc. cit., pp. 128
ss., &, dello stesso Autore, Sermantica di funzione, in fus, 1985, pp. 3 ss.; Marongiu, vo-
ce Funzione, loc. cit., pp. G ss.; Modugno, voce Funzione, loc. cit., pp. 303 ss.

{58} Vd. Buoncristiano, Profili della tutela civile contro i poteri privati, Padova,
19806, pp. 282 ss.; Pessi, I potere direstive dell imprenditore ¢ i suoi nuovi limiti dopo la
legge 20 maggio 1970, n. 300, in Dir L, 1973, 1, pp. 60 ss; Magrini, voce Lavoro
(contratte individuale), in Enc. dir., vol. XXIMI, pp. 369 ss.; Zoli, Subordinazione ¢ po-
teri dell imprenditore ra organizzazione, contratto ¢ contropotere, in Lav dir, 1997, pp.
240 ss.

(59) Cfr. Ird, voce Rélevanza giuridica, in Noviss, dig. it., vol. XV, pp. 1094 ss.



SAGGI 529

zione degli elementi empirici in grado di influire sull’esercizio. Prima di tut-
to, il potere & ragionamento e, ciog, & espressione della conoscenza ¢ della
volontd, della ricerca sulle notizie utili per [a decisione. Cid non significa af-
fatto che il provvedimento legittimo sia solo quello opportuno e che il giu-
dice debba stabilire se il potere ¢ stato esplicato in modo convincente, Al
contrario, per lo pil, il sindacato non & di merito, a maggiore ragione nel
dititto privato, poiché 'ordinamento non pretende che il titolare giunga a
conclusioni conformi ai suoi interessi (60), né il giudice si pud sostituire,
correggendo, modificando, vietando o eliminando atti contrari all' opportu-
nith (61). A prescindere dai criteri di legittimit} e dalle forme di controllo
in sede giudiziale, il potere & in s¢ un ragionamento, anche quando, secon-
do le comuni convinzioni e le opinioni pili persuasive, si perviene a conclu-
sioni sbagliate. Non di meno, si discute dell’esercizio della ragione, che non
sempre porta tutti agli stessi esiti e tanto meno a ottenere il plauso altrui.

E diverso chiedersi, da un lato, come si esplichi il sindacato giudiziale e,
dallaltro, quale sia l'intrinseca natura del potere, visto nella originaria carat-
teristica di «potenzar o, s si vuole, di «energia», quindi nella sua proiezione
dinamica. Esso demanda una decisione e, per I'idea delle facolth umane pro-
pria del nostro ordinamento, ¢ un ragionamento, che muove dalla cono-
scenza e giunge a una deliberazione (62). Non a caso, gid Aristotele sottoli-
neo il nesso fra la reminiscenza e la deliberazione; infatti, «la memoria pre-
cede cronologicamente la reminiscenza ¢ apparticne alla stessa parte dell'ani-
ma alla quale appartiene 'immaginazione: & una collezione o raccolta di im-
magini con l'aggiunta di un riferimento al tempo. La rievocazione non &
qualcosa di passivo: & il recupero di una conoscenza o sensazione gid avuta
in precedenza» (63).

Anzi, «chi rammemora fissa per illazione che prima ha veduto o udito o
sperimentato qualcosa e ciod &, in sostanza, una specie di ricerca; essa spetta
solo a coloro che hanno capacitd deliberativa perché anche il deliberare &
una forma di illazione» (64). Poiché il potere rinvia a una deliberazione, ri-

00y Vd. Perulli, ¥ potere direttivo dellimprenditore. Funzioni e limit, Milano,
1992, pp. 406 ss., per cui «la proporzionalith nell'esercizio del potere significa anzizut-
to ragionevolezza ma anche adeguatezza tra mezzo e fine. La ragionevolezza pud dun-
que essere contestata, sottoposta a controllo, al limite piepata per tener conto di alure
razionalitis,

(61) Cfr. Oppo, fmpresa e mercato, in Riv, div. civ, 2001, pp. 421 ss.

(62) Vd. Levi, Lattivitd conoscitiva della pubblica amministrazione, lorino, 1967,
pp- 133 ss.

(63) Cir, . Rossi, I/ passato, la memoria, [oblio, Il ed., Bologna, 2001, pp. 13 ss.

(64) Cfr. T Rossi, H passato, la memoria, [oblio, cit,, pp. 13 ss., sempre con riferi-
mento al pensiero di Aristotele.
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manda alla conoscenza ¢ alla volontd, nel loro nesso dato dall’esercizio del-
le facolti razionali, Diverso ¢ stabilire se Pordinamento rimeira al giudice di
verificare se il ragionamento sia accettabile nel suo intrinseco sviluppo o se
¢l si accontenti di un controllo pitt limitato, senza alcuna sostituzione, co-
me per lo pilt el diritto privato. Sul punto, soccorre solo 'esame della di-
sposizione attributiva del potere, sulla base di una delicata ricomposizione a
sistema. Anche nel contesto civilistico, in molt casi, il giudice ha poteri so-
stitutivi ¢ il suo intervento raggiunge la massima incisivied. Per esempio, cid
accade in tema di sanzioni disciplinari.

La loro legittimita presuppone la loro proporzione, con un diretto e in-
tegrale sindacato del giudice (65), il quale, cosl, ripercorre tutto litinerario
dellimpresa nella valutazione della condotra. Anzi, tale sindacato non im-
plica il mero riferimento a canoni di razionalith, ma a principi assiologici,
poiché, «per stabilire in concreto l'esistenza di una giusta causa [...], occor-
rc valutare da un lato la gravitd dei facti addebirati, in relazione alla portata
oggettiva ¢ soggettiva dei medesimi, alle circostanze nelle quali sono stati
comnmessi e all'intensitd dell’elemento intenzionale, dall’altro la proporzio-
nalita fra cali facd e la sanzione inflittas (66). Lungi dal limitarsi a un con-
trollo esterno della coerenza delle decisioni dellimpresa, il giudice si sosti-
wisce al datore di lavoro e penetra nell'intimo della determinazione, per
chiedersi se vi sia proporzione (e, quindi, giustizia sostanziale) nel raccordo
fra il comportamento e la misura applicata.

Lo stesso non accade sempre ¢, molio spesso, il controllo si arresta pri-
ma, senza che vi sia una simile sostituzione al titolare. Per lo pily, il giudice
non puo, né deve chiedersi che cosa avrebbe deliberato se fosse stato al po-
sto dell'impresa e, al contrario, gli si domanda una verifica di diversa natu-
ra, meno intensa (67). In particolare, cid accade qualora il potere corrispon-
da allo svolgersi dellattivita di impresa, nella sua impostazione e nella rea-
lizzazione di un progetto economico, come & garantito dall’art. 41 Cost. Per
esempio, questo porta ad affermare, a proposito del potere di licenziamen-
to per riduzione di personale, che «a fattispecie “giustificato motivo” fissa
[...] i presupposti di fatto dellatto. Essi, pur rimanendo al di fuori della
strutrura negoziale, sono considerari requisiti di validith» (68) e, si precisa,
«la tecnica con cui & confezionaca» la motivazione «costituisce un presuppo-
sto esterno che ne condiziona la validith e consente I'elaborazione di una

(69} Vd. Cass. 11 marzo 2004, n. 5013, in Grus, 2004, 2996.

(66} Vd. Cass. 19 agosto 2003, n. 12161, in Gius, 2004, 364,

(67} Cfr. Buoncristiano, 1 poteri del dawore di laworo, in I Rescigno (diretto da)
Tratt. dir. priv, vol. XV, tomo 1, T ed., Torino, 1986, pp. 573 ss.

(08) Vd. Napoli, La stabiliti reale del rapporte di lavoro, Milano, 1980, pp. 17 ss.
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teoria generale» (69). Anzi, si soggiunge, «tale presupposto & costruito come
un limite all'esercizio del potere unilaterale di licenziamento |...], alla stre-
gua delle altre tecniche di controllo dei poteri» (70).

A prescindere dal fatto che tali affermazioni siano persuasive (e in altra
sede le sottopongo a critica) (71), esse mettono in luce come, per un verso,
I'esercizio del potere sia I'esplicarsi della ragione ¢, per alto verso, quanto
possano essere differenti le modalita del sindacato sul risultato finale della
deliberazione. Lungi dall’essere in contraddizione, le due affermazioni devo-
1no essere accostate, ¢ tale dialettica pud essere sciola solo da una riflessione
costruttiva sul singolo potere ¢ sulla sua ricomposizione in un sistema con-
vincente, In sé, il potere ¢ ragionamento; in difetto, non avrebbe senso la re-
lativa previsione eteronoma. 1l diritto pud accettare l'esito della decisione,
qualunque esso sia, o puo dare al giudice prerogative pili 0 meno estese di
interferenza con la ponderazione degli interessi. In particolare, il datore di
lavoro si trova in condizioni diverse a seconda del potere €, per converso, il
prestatore di opere ha maggiore 0 minore tutcla in sede giudiziale rispetto
alle varie manifestazioni dell'autorita.

E impreciso parlare in generale delautoriti e della sua incidenza sulla
subordinazione come se la prima dovesse essere vista in un indistinto oriz-
zonte ¢ s manifestasse sempre allo stesso modo. Al contrario, le sue espres-
sioni sono quanto mai articolate e ciascuna deve essere studiata in sé, per la
ricerca di un equilibrio fra le aspettative contrapposte. Cid accade per qua-
lunque potere, sia immerso nel contesto civilistico, sia di matrice pubblici-
stica (72). Se cosi non fosse e se si potesse ravvisare una sintesi costante fra
le prerogative delle parti ¢ quelle del giudice, il potcre non sarebbe pit una
specifica «energiar, perché esisterebbe una conformazione gencrale e stabile
dell’autorita. Cosi non ¢ e, oltre tutto, non pud essere. Infatti, solo se cia-
scuna estrinsecazione dell'autoritd & concepita nella sua individualia, I'idea
di potere ha un preciso risalto, ricostruttivo e applicativo.

Nel diritto amministrativo, il principio di tipicitd ha avuto un ampio ri-
salto (73); lo stesso non si pud dire nel contesto privatistico, dove una simi-

(69) Vd. Mazzotta, Divitte del lavora e divitto civile. I temi di un dialoga, Torino,
1994, pp. 143 ss.

(700 Vd. Zoli, ! licenziamenti per ragioni organizzative: uniciti della cawsale e sinda-
cato piudiziale, in Studsi in onove di Fdoardoe Ghera, Bari, 2008, vol. T1, pp. 1357 ss.

{71) Cid sto facendo nel mio contributo sul principio di necessaria glustificazione
del licenziamento, in un Trattate in corso di pubblicazione.

{72) Vd. Di Gaspare, & potere nel diritto pubblico, Padova, 1992, pp. 181 ss.

(73) Vd. E Sawa, Principio di legalita ¢ puﬁblim amministrazgione nello Stato demo-
eratico, Padova, 1969, pp. 8 ss.; Merz, Osservaziont sul principio di legalit?s, in Riv. trim.
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le categoria non & collegata a criteri costituzionali, come quelli di imparzia-
litd e di buon andamento. Tuttavia, in quanto espressione dell'incidere del-
la determinazione nella sfera alerui, anche nella logica civilistica il potere &
specifico e occorre stabilire che cosa si pretenda dal ritolare e che cosa si vo-
glia controllare, rispetto al suo ragionamento: in sostanza come questo si
esponga al sindacato. Solo in modo sintetico si pud parlare dei poteri del da-
tote di lavoro come di una categoria unificante. All'opposto, ciascuno deve
essere visto nella sua costruzione ¢, sebbene nel loro comporsi siano indica-
tivi della stessa subordinazione (74), ognuno deve essere isolato, affinché si
capisca che cosa si pud decidere e quanto si deve subire. Vi & da chieders
quali siano i tratti comuni.

6. — [ poteri del datore di lavoro e il loro incidere sul dipanarsi delle vite
cotnvolte nell esercizio dell attivit economica — Un elemento accomuna i di-
versi poteri del datore di lavoro, il loro essere punto di intersezione fra il di-
panarsi della vita dellimprenditore e quella dei prestatori di opere, in quel-
la convivenza necessitata che cspone ciascuno alla conoscenza altrui € co-
stringe i dipendenti a collaborare (seppure nel rispetto della loro dignic) a
un progetto sublto e non condiviso, se non in modo occasionale e in misu-
ra marginale. Per quanto siano diversi nella loro struttura e nella loro ragio-
ne di essere, 1 poteri risentono in modo rilevante della continuita della rela-
zione professionale (75) e, pertanto, dello svolgersi in azienda di una parte
rilevante delle esistenze degli individui, per usare un lessico noto (76). Tale
aspetto non pud essere confuso con una generica attenzione per gli interes-
si morali e patrimoniali del prestatori di opere. Questo profilo esiste, ma 2
parziale e inappagante.

Il punto pilt delicato & dato dall'intrinseca natwra del ragionamento in
cui consiste l'esercizio del potere, preparatorio all’'adozione dell’atto con il
quale I'impresa incide sulla sfera dei suoi lavoratori. Tale ragionamento non
& mat isolato, occasionale o episodico, e non ha nulla a che vedere con la de-

dir. proc. civ., 1976, pp. 1371 ss.; Marzuoli, Principio di legalith e attivird di diritto pri-
vato della pubblica amministrazione, Milano, 1982, pp. 42 ss.

{(74) Vd. Mengoni, /! contmtito df lavoro nel divitto italiane, in Aa.Vv., Il contrasro
di lavoro nel divitto dei Paesi membri della Ceca, Milano, 1965, pp. 59 ss.

{75) Cfr. Oppo, [ contrarti di durata, in Riv, dir. comm., 1943, 1, pp. 143 ss; L
Spagnuole Vigorita, Riflessiond in tema di continuitg, impresa, rapporto di lavoro, in
Studi in onore di Francesco Santoro Passarelli, Napoli, 1972, pp. 1023 ss.; De Luca
Tamajo, & tempo df lavoro (il vapporio individuale di lavore), in AaVv., Il tempe di Iz
vore, Arti delle glornate i studio di dirirto del lavoro, Genova, 4-3 aprile 1986, Milano,
1987, pp. 26 ss.

{70) Vd. Capogyassi, La vita etica, cit., pp. 055 ss.
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cisione assunta nell’ambito di un improvvisato ¢ breve contratto sociale. Al
contrario, il rapporto di lavoro dura, e tale dimensione mette in luce una
grande componente della fatica dei dipendenti, esposti all’autorith per una
fase protratta del loro cammino, in molti momenti, collegati dal disegno or-
ganizzativo e, soprattutto, dal fatto di essere 'uno successivo all’altro, nello
svolgersi della vita o, per lo meno, di quella porzione significativa passata in
azienda. Merita parlare di poteri del datore di lavoro non perché siano ugua-
li. E vero il contrario, ma non ne & mai esercitato uno solo. Il costante ripe-
tersi degli uni e degli altri da il senso della subordinazione, nel mostrare co-
me tutti insieme incidano sull'esperienza del dipendente e rendano utile il
suo fare.

Questo non aviebbe molto risalto se non fosse continuo, se non si ripe-
tesse di giorno in giorno, nell'esplicazione delle capacita professionali, se
non fosse coordinato rispetto a obiettivi frutto della libera capacita creativa
del datore di lavoro, nello stabilire che cosa si debba realizzare e come si pos-
sano raggiungere questi scopl. Per converso, sc ciascun atto unilatcrale ¢
espressione del suo potere, non si pud pensare al provvedimento o, comun-
que, all'iniziativa del datore di lavoro in sé, senza guardare come essi si co-
ordinino ¢ nel loro intersecarsi mostrino il senso, storico, della cooperazio-
ne e diano significato all’artivita eterodiretta. E evidente il limite degli stru-
menti istruttori processuali, inadeguati per la loro intrinseca conformazione
a consentire al giudice di stabilire come si svolga nel tempo reale Uesistenza
e che cosa accada negli innumerevoli frangenti nei quali si esplica il lavoro.

Peraltro, fermi questi ostacoli processuali, 1 quali condizionano in modo
profondo e inevitabile 'intensita ¢ la perspicuit del sindacato giudiziale, i
poteri ¢ gli atti relativi compongono una trama, tanto articolata quanto in-
trecciata; le singole manifestazioni dell'autoritd appartengono a un disegno
che l'ordinamento cerca di ricostruire nella sua unica. Al giudice si chiede di
trarre a sintesi il comportamento complessivo, per quello che riesce a capi-
re, affinché, seppure con i limiti della rappresentazione processuale della vi-
ta, il giudizio guardi a questa ultima, non all’'una o all’altra dichiarazione ne-
goziale, isolata dal contesto. In questo sta il fascino e il momento di crisi
prolungata del diritto del lavoro, la centralith non del fatto singolo, ma del
tempo passato da dipendenti e da imprenditori in azienda, la pretesa di al-
zarc Jo guardo dall’attimo ¢ da cio che in esso si compic per portare in risal-
to un tratto pill esteso ¢ complesso della dimensione esistenziale.

Se cosi non fosse, non si potrebbe capire, neppure in modo affrettato o
marginale, che cosa esprima la condizione umana ¢ relazionale dei protago-
nisti della nostra societd cconomica, Tuttavia, questa ambizione mette il giu-
dice di fronte a un dilemma che deve esserc affrontato con pazienza e buon



534 PARTE I - DOTTRINA

senso, salvo cadere in risultati disastrosi. Nessun principio di diritto compo-
ne i conflitti senza uno sforzo misurato di andare oltre le impressioni e di
guardare alle relazioni profonde fra le persone e, quindi, a quanto si mani-
festa del loro animo, delle loro bassezze, della loro grandezza, dei bisogni
quotidiani e delle miserie di questa condizione di perenne transito nella
quale siamo tucti immersi. Al giudice si chiede di avere I'ironia di Ariosto e
la consapevolezza del dramma di Sofocle, se vuole superare I'apparenza per
cercare di cogliere la sostanza, di questa commedia (se non sfocia in trage-
dia), nella quale si dibattono impulsi e passioni diversi.

Listanza di giustizia alla base del diritto del lavoro promana dalla viea e
da un tratto pilt o meno esteso di essa, e solo se questa & considerata nel sue
atteggiarsi si pud andare al di 13 delle impressioni per capire un po’ cid che
i lavoratori e i datori di lavoro riescono a esprimere. Proprio perché gl atti
di esercizio dei poteri sono infiniti, per quanto ciascuno sia diverso e con va-
ria modulazione si esplichi il sindacato del giudice, un parametro di rifles-
sione accomuna in modo inevitabile tucte [e manifestazioni dell’autorita: la
loro necessaria lealta, espressione del principio di buona fede, il quale postu-
Ja una strutturale coerenza del datore di lavoro nell'impostare e nel realizza-
re il suo progetto. Ho affermato questo concetto in un ambito pil ristretto,
parlando del licenziamento per giustificato motivo oggettive e, in particola-
re, ho sostenuto che occorrerebbe vedere nella buona fede la «specifica leal-
ti che si impone fra due individui legati da un vincolo di natura particola-
re» (77), in sintonia (78) con le indicazioni costituzionali (79). Lo stesso ra-

(77) Vd. Cattaneo, Buona fede obbiestiva abuso del diritto, in Rev. trim. dir. proc. civ,
1971, pp. 613 ss.; sulla distinzione tra la buona fede in senso oggettivo (intesa quale
tegola di comportamento) e quella in senso soggettivo, vista cioé quale fatco psicologi-
co, cft. Sacco, La buona fede nella teoria dei fatti giuridici di diritto private, Torino,
1949, pp. 17 ss.; Giampiccolo, La buona fede in senso sogpettivo nel sistema del dirirto
privato, in Studi sulla buona fede, Milano, 1975, pp. 77 ss.

(78) Cfr. Lener, Eeologia, persona, solidarieti: un nuovo ruole del diritro civile, in
AaNv, Tecuiche giuridiche e suiluppo della persona, a cura di Lipari, Bari, 1974, pp. 341
ss.; per una attenuazione del possibile risalto dei principi costituzionali €, in particola-
re, dell’art. 2 Cost. rispetto al principio di buona fede v. Mengoni, Fondata sul lavoro:
la Repubblica fra divinti inviolabili dellwomo e doveri inderogabili di solidarierd, in
Aa v, Costituzione, lavoro, pluralisma sociale, a cura di Napoli, Milano, 1998, pp. 9 ss.

(79) Sulla rilevanza positiva del principio di solidarieth v. Balandi, Cosa resta della
Fraternita, in Lav. dir, 1990, pp. 25 ss.; sulla rilevanza complessiva di criteri di solida-
riecd nell’ordinamento contemporanen v. G. Prosperewi, T auovi confinf della solidarie-
ti nella societd postindustriale, in Dir. lav, 1996, 1, pp. 243 ss. Sul precario nesso fra
buona fede e criteri costituzionali nellesperienza del diritte del lavore v. Tullini,
Clausole generali ¢ rapporto di lavoro, cit., pp. 46 ss.; Saffiot, Le clausole generali di buo-
na fede ¢ correutezza ¢ la posizione del lavoratore subordinato, cit., pp. 53 ss.
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gionamento pué essere applicato pilt in generale; esso & il portato della con-
tinuita del rapporto e della sua dimensione di forma necessitaca e scruttura-
le di convivenza.

Qualunque potere deve essere esercitato in modo leale. In quanto deci-
sione fondata per sua natura su una ricognizione di fatd, I'acto non pud es-
sere improvviso e, se mai, deve essere la conclusione di un ragionamento
coerente e frutto di un apprezzamento equilibrato. Il giudice deve chiarire
se la decisione sia stata adottata in modo leale (80). Mentre un abile difen-
sore pud sempre costruire 4 posteriori un persuasivo problema organizzativo
ragionando a ritroso, 1a lealtd deve emergere dai comportamenti, oggetto di
prova diretta. Pertanto, se si utilizza questo criterio fino alle sue naturali con-
seguenze, nel processo non si espone la visione di una organizzazione co-
munque opinabile (81), ma un rapporto di lavoro, nella sua evoluzione.
Questa accentuazione del criterio di lealth (come componente della buona
fede) non invita a una procedimentalizzazione dell’esercizio del potere. 1l 1i-
spetto della lealdd non coincide con 'osservanza di forme apposite, se non
prefigurate per legge o dal contratto collettivo.

1l motivo del singolo atto deve essere almeno sincero, meditato e, co-
munque, la conclusione di un processo decisionale coerente. Per il carattere
unilaterale del provvedimento, che trova il suo fondamento in un progetto
creato dal datore di lavoro e fuori dal controllo del prestatore di opere, la co-
gnizione sulla fattispecie non pud isolare la dichiarazione conclusiva, ma la
deve mettere in raccordo con l'unitaria condotia dell'impresa. 11 sindacato
del giudice passa dall'atto in sé all'esercizio del potere e, pertanto, al com-
portamento.

7. — Le forme del sindacato gindiziale sull esercizio del potere — I tem-
po incide in profonditd sulla conformazione e sull’esercizio dei poteri del
datore di lavoro, e di tale prospettiva il giudice deve tenere conto, poiché

(80) Vd. Perulli, La buona fede nel diritro del lavere, in q. Riv, 2002, L, pp. 11 ss.,
per cui, a proposito del controllo sull'esercizio dei poteri del datore di lavora, «la buo-
na fede si estrinseca in una duplice direzione: da un [ato, rappresenta un limite che af-
fianca le previsioni esistenti implicando un controllo distinto € autonome quanto agli
scopi € al tipo di indagine, rispetto al sindacato condotto alla stregua delle norme for-
mali di validitd; dallaliro, la buona fede agisce laddove mancano esplicite disposizioni
normative, pet ticondurre entro margini di ragionevolezza e di contemperamento de-
gli interessi il potere datorialer. Peraltro, si dovrebbe evitare che la valutazione secondo
buona fede sconfini in una analisi di ragionevolezza.

(81) Sulla necessira di evitare che la valutazione secondo buona fede diventi un sin-
dacato di ragionevolezza v. Saffioul, Le cumsole generali di buona fede e corvetezza e la
pasizione del lavoratore subordinato, cit., pp. 103 ss.
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gli si chiede di guardare alla condotta complessiva, affinché possa passare
dalla singola decisione al suo inserirsi in una fase pilt articolata delle dina-
miche relazionali. In difetto, non si potrebbe comprendere I'atto e si per-
derebbe il senso pili convincente del potere, ciot il suo essere autorita re-
golata e della quale 'ordinamento accetta l'intrinseca dimensione raziona-
le. Si ¢ obietrato a queste mie idee, seppure esposte con riguardo al solo te-
ma del licenziamento per giustificato motivo oggettivo, mentre esse devo-
no avere una configurazione piti generale: che «le clausole di correttezza e
buona fede possono operare quali fonti di integrazione de} regolamento
contrattuale a valle dell’assetto di interessi delineato dal legislatore; in altre
parole, possono operare su un piano diverso ¢ logicamente successivo ri-
spetto a quello della scelra organizzativa dell'imprenditore, ovvero sul pia-
no in cui si producono gli effetti della stessa, in particolare con riguardo al-
la selezione dei destinatari» (82).

Imperniati sul contratto e inseriti nel rapporto, i poteri dell'impresa
traggono causa dal negozio e il loro esercizio deve essere conforme agli ob-
blighi generali derivanti dal complessivo contesto convenzionale, che i
fonda e ne giustifica la previsione. La loro attuazione deve essere conforme
a buona fede, come qualunque altra componente del rapporto, poiché il
dovere di correttezza concerne la complessiva esecuzione del vincolo nego-
ziale. Sarcbbe grave se la realizzazione del potere non dovesse avere luogo
nel pieno rispetto degli interessi tutelati e propri della controparte, in una
relazione continuativa nella quale ciascun atto & espressione di una colla-
borazione pill articolata. Poiché 1 poteri vi si inseriscono e sono disegnati
nella loro collocazione concettuale dal contratto, che ne provoca il sorgere,
la loro esplicazione deve essere coerente con tale dimensione. Non si pud
guardare al potere se non nella prospettiva del contratto, con tutte le sue
implicazioni, a partire dall'obbligo di buona fede, che non & a valle della
decisione. A talc criterio I'impresa si deve ispirare nello svolgere il ragiona-
mento prepatatorio alla deliberazione stessa.

Si obietta ancora che, a dispetto di mie ripetute petizioni di principio,
finirei «per funzionalizzare il potere di licenziamento a un fine sociale»,
intraducendo «un necessasio contemperamento tra interesse organizzati-
vo ¢ dimensione della solidarietd, la cui determinazione non pud invece
essere rimessa ad alcri che al legislatore» (83). Per ciascun potere, Uinten-
sitd ¢ la conformazione del sindacato & diversa, ma per tutti si pone un

(82) Vd. Zoli, Owervazioni a proposite del litro di Envico Gragnoli. La ridugione del
persomale fra licengiamenti individuali ¢ collestivi, in Arg. dir. lav., 2006, pp. 1821 ss.

(83) V. Zoli, Ckservazioni a proposite del libro di Envico Gragnoli. La riduzione del
personale fra licenziamenti individuali e collentivi, loc. cit., pp. 1821 ss.
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problema di leald; deriva dal senso stesso della continuitd della conviven-
za, che fa sorgere obblighi reciproci, fra cui quello dellassunzione di un
contegno in buona fede, nel suo dipanarsi, quindi nelle singole manifesta-
zioni in quanto partecipi di una piti ampia traiettoria storica. Questi ob-
blight possono essere ricavati dal contratto, ma traspaiono pitt in genera-
le dalla coabitazione e dall'intersecarsi delle vite. Poiché Vautorita si collo-
ca all'intersezione fra queste traicuorie, sarcbbe strano se essa non risen-
tisse dei vincoli di coerenza desumibili da questa prospettiva comune {84).

Il richiamo alla lealt e, percid, alla concordanza delle differenti ma-
nifestazioni di esercizio dei poteri non ¢ un generico invito alla bonta, né
dipende da ragioni etiche. Se mai, & il segno della convivenza, poiché il
lavoro ¢ in funzione delle attese di chi lo richiede ¢, pertanto, del proget-
to nel quale si inserisce, come fra I'altro ricordava il prof. Ghezzi. Senza
il datore pronto a riceverlo non vi & lavoro nel suo effettivo esplicarsi, ma,
pet converso, l'attivita deve essere guardata per quello che essa & vi € una
interferenza continua delle vite, che impone regole, deducibili dalla su-
pulazione del contratto e da osservare nella sua esecuzione, anche nelle
sue componenti autoritative.

Nell'attuale fase di crisi profonda e con ogni probabilitd irreversibile
delle organizzazioni sindacali, 1l conflitto ¢ individuale ¢ wova 'unica
possibile soluzione nell'intervento giudiziale. Perché abbia un valore,
questo deve guardare alla realta delle relazioni, come interferenza inestri-
cabile fra le esperienze soggettive. Almeno, al titolare del potere si deve
chiedere di ragionare con ispirazione alla buona tede, ¢ cid non significa
che il giudice possa o debba sempre sostituirsi al titolare per domandar-
si che cosa avrebbe fatto al suo posto. In un prospettiva pint limitaca, il
potere deve essere sentito dalle parti e valutato come espressione della
convivenza e delle regole che questa proietta (85).

La «funzionalizzazione» comporta la selezione imperativa degli obietti-
vi, e questo & per lo pilt precluso in tema di organizzazione dell’impresa.
La struttura del sindacato giudiziale rimane diversa, ma esso perderebbe
di vista il suo oggetto ultimo se guardasse all’'atto e non al comportamen-
to ¢ se fra i fauti rilevant non considerasse sequenze pin lunghe e artico-
late, che sono le sole a dare un significato reale al lavoro. 1l principio di
buona fede non implica un apprezzamento di valore; infatt, il sindacato

(84) Cfr. Romagnoli, Un diritto a misura d'uomo, in Riv. crit. dir. priv., 1989, pp.
285 ss.; Magnani, Diritti della persona e contratto di lavoro. Lesperienza italiana, in
Chuad. dir. lav. vel ind., 1994, n. 15, pp. 47 ss.

(83) Vd. Romagnoli, Per una rilettura dellart. 2086 cod. civ., in Riu trim. dir. proc.,
1977, pp. 1049 ss.
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del giudice non pud diventare strumento di affermazione di indicazioni
assiologiche. Perd, senza cadere nell'imposizione degli obiettivi da perse-
guire, esso deve pensare alle persone, intendendo per queste non fantasmi
cui applicare vuoti principi di diritto, ma i nostri compagni di avvencura,
che, almeno un po’, dobbiamo cercare di conoscere. In alcuni casi, per
esempio in tema di licenziamento per giustificato motive oggettivo, il
controlle giudiziale non pud andare esente da istanze solidaristiche, seb-
bene sia qui troppo lungo spiegare le ragioni, che ho cercato di illustrare
in un'altra sede. Cio non accade sempre e, per lo pil, Il giudice deve ri-
manere all’esterno delle scelie di indirizzo, ma non all'esterno delle vite
dei protagonisti. Questo non & merito, & attenzione per Paccaduro.

8. — Luutonomia negoziale del datore di lavoro e ['irrilevanza dei re-
centi interventi normativi — Non ¢ facile capire che cosa voglia cambia-
re I'art. 30, comma 1, della legge n. 183 del 2010. A un lessico oscuro,
Iart. 30 unisce un taglio inconcludente; 1 precetti proposti non modifi-
cano nulla. Se bene si comprende, vorrebbero sottolineare 'insindacabi-
lita nel merito delle decisioni organizzative. 1l dibactito sui principi ispi-
ratori della regolazione dei licenziamenti e degli altri poteri dovrebbe es-
sere patrimonio quasi esclusivo della doterina; & strano come, a torto 0 a
ragione, gli Organi parlamentari avvertano la necessita di un intervento,
a dire il vero un po’ pesante, su un tema teorico, nell’auspicio di espleta-
re un ruolo suppletivo e di condizionare 'evoluzione del dibattito giuri-
sprudenziale. Tale augurio dovrebbe essere disatteso; a fronte di enuncia-
zioni dal tenore ovvio e dall'impianto espressivo poco chiaro, & molto
probabile che i giudici proseguano nei loro percorsi abituali. La confer-
ma legale di criteri individuati da tempo non pubd spostare gli equilibri
delle decisioni giudiziali.

1l diritto pretorio trova fondamento in ragionamend radicati ¢ sedi-
mentati dal confronto con il caso, senza che le conclusioni possano esse-
re alterate dall’affermazione eteronoma di canoni che, gia noti, o incido-
no per la loro intrinseca capacita di persuadere o non sono affatto rinvi-
goriti dall'intervento normativo. Le recenti disposizioni dovrebbero con-
fermare le declinanti fortune del giuspositivismo e la crisi complessiva
della legge, nel suo tentativo di imporre svolte al diritto pretorio. Verreb-
be da pensare al sarcasmo di Alessandro Manzoni, nel rievocare come il
succedersi della grida si accompagnasse alla Joro perdurante e crescente
ineftettivica,

Turtavia, seppure nella ricerca di un insuccesso annunciato, Vart. 30
della legge n. 183 del 2010 ha un preciso valore, di testimonianza stori-
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ca della crisi della dottrina e della sua incapacita di destreggiarsi in que-
sta fase di predominio della giurisprudenza. Eintervento, voluto e consa-
pevole, del legislatore sui principi suona come una critica neppure nasco-
sta all'insuccesso del dibattito scientifico quale promotore di una rifles-
sione aperta, libera e importante. Se tale confronto avesse piii spazio e de-
stasse maggiore curiositd, non vi sarebbe bisogno della ripetuta iniziaciva
eteronoma. Lidea di un dialogo direrto fra legislatore e giurisprudenza fa
un po’ sorridere, poiché il primo & destinato a soccombere, senza molte
opportunita di sovvertire il pronostico.

Cosi affiora il declinante risalto del confronto scientifico; gli stessi
Organi parlamentari avvertono come i loro interlocutori inevitabili siano i1
giudici, scnza che si possa o si debba passare per la ricerca teorica, per la co-
struzione di criteri di ispirazione delle decisioni. La legge n. 183 del 2010
¢ lo specchio det nostri tempi ed & molto piu significativa per quanto lascia
trasparire sulla crisi dell’elaborazione doturinale che per le sue affermazio-
ni. Se le nuove disposizioni hanno un risalto trascurabile, non ¢ lo stesso
per le implicite indicazioni sulla forza creatrice della giurisprudenza ¢ sui
tentadvi della maggioranza parlamentare di contenetla. Purtroppo, se essi
non avranno esit posirivi, da questo scontro dovrebbe risultare un ulterio-
re segnale della declinante incisivita delle riflessioni scientifiche.

Sul problema dei poteri del datore di lavoro, nessuno ha mai rivendi-
cato al sindacato giudiziale la valutazione costante dell’opportunica del-
I'iniziativa dell'impresa. Che cosa si debba fare, come debba essere arti-
colato il progetto aziendale, quali risultati intermedi e quali obiettivi fi-
nali debbano essere perseguiti, secondo quali criteri ¢id possa avere luo-
g0, sono decisioni rimesse al datore di lavoro, e nessuno, tanto meno il
giudice, si pud sostituire in simili scelte, spesso con conseguenze pesanti,
tanto pilt in questo frangente di crisi economica complessiva e duracura.
Diverso ¢ stabilire che cosa significhi legittimo esercizio del potere e co-
me dalla sua configurazione astracea si passi all’acto e al suo controllo giu-
diziale. A tale riguardo, il sindacato & anche e, anzi, prima di tutto ine-
rente alla coerenza del comportamento, proprio per I'ineliminabile di-
mensione temporale del potere ¢ del suo esercizio.

Prima di dire che i giudici non si dovrebbero occupare del merito, ci
st dovrebbe chiedere che cosa sia ¢ quale area di analisi sia interdetta alle
sentenze ¢ per quali motivi esse non la dovrebbero varcare, Sul punto,
Fart. 30, comma 1, della legge n. 183 del 2010 & del tutto privo di spun-
ti e da I'impressione che il legislatore non si sia neppure chiesto quale
configurazione abbia il potere. Non vi sarebbe nulla di male, poiché le
dispute teoriche ¢ sull'inquadramento culturale degli istituti non posso-
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no essere risolte dal diritto positivo, Perd, Uart, 30, comma 1, cerca di ri-
spondere a una questione trasversale, di ordine sistematico, e, cioé, vuo-
ie introdurre un principto generale di delimitazione delle decisioni del
giudice e del loro oggetto.

Nemmeno i pili accesi sostenitori dell'importanza della volonta etero-
noma (e di molte colpe mi st pud accusare, ma di questa sono innocen-
tc) possono immaginare una regolazione del sindacato giudiziale sul po-
tere senza che si spieghi che cosa ¢ questo ultimo, In difetco, si parlereb-
be delle forme di sindacato a prescindere dall’identificazione chiara del
loro oggerto ¢ mancherebbe qualunque collegamento fra il potere e le
pretese dei destinatari, azionabili in giudizio. Senza una riflessione sul
senso ¢ sul fondamento del potere, non si pud discutere dei canoni di le-
giteirnitd, salvo pensare che si possa riflettere su questa ultima senza chie-
dersi che cosa sia legittimo. Questo accade nell’art. 30, comma 1, della
legge n. 183 del 2010. La norma merita una ferma critica perché &l pro-
dotro di una evidente aporia, mentre le censute pili aspse sono state sol-
levate, nei primi comment orali, sulla allegata intenzione di inibire alcu-
ne forme di intervento dei giudici.

Con ogni probabilica, questo era il disegno di chi ha concepiro la nor-
ma, ma non accadra nulla del genere e Panalisi degli atti unilaterali del
datore di lavoro non cambieri di molto. Il piccolo merito dell’are. 30,
comma 1, & di richiamare I'actenzione sull’opportunitd di chiedersi che
cosa sia il potere, proprio perché la prescrizione non lo fa. Se si accoglie
la tesi qui sostenura, per cui, nella netea distinzione fra il diritto privato
e quello amministrativo, esistono cotnponenti trasversali comuni ¢ signi-
ficative del potere in quanto tale ed csse hanno imparti rilevanti sul sin-
dacato giudiziale e sui criteri di legittimita degli atti conclusivi, Uidea al-
la base dell'art. 30, comma 1, non & persuasiva.

Lartribuzione di «energien si collega alla durata del rapporto ¢ if toro
esercizio si basa sui flussi di conoscenza reciproci dovuti alla convivenza
¢ alla collaborazione in azienda. Immerso nel tempe storico ¢ imperntia-
to su questo, il potere si proietta verso il futuro in forza della memoria,
ed & un istituto contrassegnato dal tempo nella sua intima struttura, nel-
la sua stessa ragione di essere. Percid, gli artl derivanti devono essere stu-
diati con una prioritaria considerazione della coerenza delle scelte del da-
tore di lavoro. Nonostante si possa pensare il contrario, questa conclusio-
ne non implica alcuna «funzionalizzazione» al perseguimento di obietri-
vi predeterminati, ma lascia 'impresa arbitra del suo destino.

Tuttavia, «nel rapporto gerarchico quale si svolge nell'impresa non so-
lo si contrappongono due interessi di natura patrimoniale, ma vengono
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in gioco tutti quei factori fondamentali della persona umana, che sono la
sua dignitd, la sua libertd, la sua coscienza; intorno a essi, poi, si agitano
le contrapposte vedute delle categorie e delle classi sociali» (86). Quindi,
il potere & una autoritd regolata e razionale. Cid ha molta pitt importan-
za dell'analisi minuziosa delle diverse ipotesi ¢ dei vati vincoli inseriti dal-
la legge o dai contratti collettivi, poiché tali componenti applicative so-
no tributarie nel loro insieme a una riflessione generale.

{86) Vd. Ghezzi, Polizia privata nelle imprese e turela dei dirinti costituzionali des le-
voratori, loc. wlt. cir., pp. G25 ss.
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