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Convegno sul pubblico impiego.
Montecatini 12-14 dicembre 1978

Relazione introduttiva*

Le forze di governo, ma anche un’ampia area del padronato, hanno
lanciato in questa stagione di ripresa contrattuale una seria sfida ai
sindacati del pubblico impiego. E una sfida che ha aspetti molto si-
gnificativi, sui quali dobbiamo riflettere. Si va estendendo |’opinio-
ne che identifica la crisi della economia italiana con lo stato di ineffi-
cienza della pubblica amministrazione. Questa & una semplificazione
eccessiva, dato che le fondamenta della crisi sono talmente complesse
da far diventare piuttosto avventurosa la ricerca della causa che gene-
ra le altre. Comunque, in quella opinione c’& parecchio di vero ed &
per questo che mi sorprende il tentativo di scarico delle responsabilita
tentato dalle forze politiche di maggioranza. Infatti malgrado che la
pubblica amministrazione si identifichi in larga misura con la strut-
tura stessa dello stato e sia lo sttumento diretto delle capaciti operati-
ve del potere politico, si cerca di accreditare ogni giorno di piti I’idea
che la responsabilita maggiore della presente situazione vada asse-
gnata alla inefficienza del lavoratore pubblico ed alla bramosia di po-
tere del sindacato. Da qui la sfida delle forze politiche, che vanno
maturando una serie di atteggiamenti, di per s€ assolutamente legit-
timi, ma carichi di rischi per il sindacato e per i lavoratori. Gli atteg-
giamenti di cut parlo sono, ad esempio, un certo modo di vedere il
rapporto tra legge e spazio di iniziativa del sindacato, la resistenza ad
accettare il metodo contrattuale anche per la dirigenza statale, il ten-
tativo di stabilizzare i rapporti tra amministrazione pubblica e sinda-
cato in soluzioni e procedure esplicitamente cogestionali.

* Relatore: Franco Marini




Noi siamo qui riuniti per discutere questi punti. Non intendiamo
sottovalutare il disagio che I'attuale condizione della pubblica ammi-
nistrazione diffonde nella societi italiana ma gli altri non debbono
nemmeno trascurare che un parallelo disagio & presente nei lavoratori
del settore. Abbiamo ben presenti dinanzi a noi i grandi rischi che il
paese ed il nostro sistema politico cotrono, a causa della crescente
frattura fra poteri pubblici e societ2 civile, con la eventualitd non del
tutto remota che cié possa tradutsi in vera e propria ostilitd. Ma av-
vertiamo, anche, che la societi civile & direttamente interessata ad
evitare fenomeni di disfunzione e di disgregazione amministrativa,
in quanto consideri la corretta gestione del settore pubblico (quella
che determina i tempi necessari per la concessione di una pensione o
per la costruzione di un’opera pubblica) direttamente efficaci nei ri-
guardi del modo di vivere della collettiviti. Se pure fosse vero che un
tempo i compiti della pubblica amministrazione, ed i problemi della
sua riforma, erano considerati lontani, oscuri e difficili da compren-
dere oggi & la stessa societd che preme per quella riforma e per I'in-
staurazione di metodi amministrativi capaci di assicurare i servizi ne-
cessari al soddisfacimento dei bisogni sociali.

1l modo con il quale intendiamo raccogliere la sfida che ci € stata lan-
ciata, allora & in primo luogo, di partecipare nella maniera pit attiva
e concteta possibile al dibattito oggi in corso nel paese facendoci pot-
tatori di una visione generale del ruolo dell’amministrazione pubbli-
ca che non & quella del sindacato che mira esclusivamente a soddisfa-
re le pur legittime aspettative e le esigenze dei lavoratori del settore
ma quella di un sindacato portatore di interessi generali, convinti co-
me siamo che nessun passo nella direzione di una maggiore efficienza
del settore pubblico potri essere fatto, senza I'apporto e la presenza
attiva del sindacato. Discuteremo pertanto sulla legge-quadro, discu-
tetemo le proposte del governo per un nuovo sistema contrattuale per
i salari, contribuiremo a delineare un piil soddisfacente modello dei
rapporti di lavoro nel settore pubblico. Prima di tutto, perd, voglia-
mo far sapere cosa intendiamo per un moderno assetto della pubblica
amministrazione, un assetto adeguato alle esigenze del paese ed alle
capacita dei lavoratori pubblici. Cid che soprattutto ci preme ¢ lo sta-
to dei rapporti tra potere pubblico e sociétd, nel proposito di disegna-
re un progetto che si proponga la trasformazione dei modi di eserci-
zio di questo potere in un contesto sociale basato sul pluralismo e sul
decentramento delle responsabiliti. La prospettiva che proponiamo &
quella di un potere pubblico che non sia chiamato solo a «governare»
ma soprattutto a «setvire» la societd, cogliendone i bisogni e propo-
nendosi di soddisfarli, nel momento in cui avra saputo inserirsi ap-
pieno nel processo di produzione dei servizi sociali. Per questa via,
I’amministrazione pubblica dovrd tendere sempre pilt ad una forte
integrazione con il paese.

Mi rendo conto che il problema cosi impostato & assai pilt ampio. Sa-
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rebbe come dire che ¢i proponiamo di sottoporre a revisione metodi e
concezioni da tempo radicati nella cultura e nella pratica «<ammini-
strativa» italiana. Si tratta di un impegno complesso al quale siamo
spinti da precise responsabilitd politiche. Ma non & questo che ci
preoccupa. Quello che in questo momento conta & che dobbiamo
convincere prima noi stessi, e poi gli altri, che le categorie,del pubbli-
co impiego sono qualcosa di diverso dalla vecchia immagine tradizio-
nale, che ci vuole ad ogni costo solo legati ai nostri interessi immedia-
ti, peculiarmente corporativi, indifferenti ai problemi generali della
societd. Abbiamo il fondato sospetto che senza di noi la societ3 italia-
na e la classe lavoratrice non usciranno dalle presenti difficoltd. L'o-
peratore pubblico & quello che gestisce, per via diretta o indiretta,
circa la meta del reddito nazionale. E allora non abbiamo alternative:
dobbiamo confrontarci con i problemi generali.

Riforma e modernizzazione

L’idea di amministrazione pubblica che sosteniamo si fonda, in pri-
mo luogo, sulla necessita di costruire un sistema amministrativo aper-
to. Nella accezione tradizionale del rapporto amministrazione
pubblica-societ3, era implicito il principio secondo il quale la prima &
detentrice dell’autoritd e la seconda, la societi, & la vera destinataria
della funzione amministrativa. Non & passata molta acqua sotto i
ponti di questa concezione e dell’assetto che ne deriva ed i rari muta-
menti avvenuti hanno inciso piu sulla forma di quel rapporto che sul-
la sua struttura. Uno dei mutamenti che pin direttamente ci riguarda
e che del resto ha visto il sindacato consenziente, risale a tempi non
molto lontani ed ha inteso realizzare una apertura dell’amministra-
zione pubblica ai corpi sociali attraverso la «compartecipazione» ad
alcune strutture pubbliche. Ritenevamo che quelli fossero gli unici
spazi consentiti da un sistema amministrativo fondato allora sul cen-
tralismo. In effetti, la partecipazione ai consigli di amministrazione
degli enti pubblici, dei ministeri, ha consentito al sindacato, in un’e-
poca in cui la contrattazione nel pubblico impiego era ancora lontana
od appena in avvio, di partecipare e di entrare nel vivo di alcune fun-
zioni arhiministrative. Cid non significa, petd, che abbiamo accettato
“in pieno la logica della cogestione, anche perché le modalita di parte-
cipazione che abbiamo sperimentato, per il fatto di essere «interne»
all’amministrazione, facevano si che questa riuscisse a mantenere ap-
pieno il controllo sui processi di elaborazione e di gestione delle poli-
tiche ed il controllo sui sistemi di organizzazione del lavoro. Ne deri-
vava che, nei fatti, i corpi sociali esterni erano esclusi da qualsiasi par-
tecipazione attiva all’esercizio dei poteri pubblici.

E partendo da queste parziali esperienze che rivendichiamo una am-
ministrazione aperta. Una amministrazione cioé che sia prevalente-
mente rivolta a soddisfare bisogni collettivi, a produtre setvizi sociali
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e, a tali fini, si integra con i fruitori di quei servizi. Cid richiede, in
primo luogo, un’amministrazione in grado di assumere appieno le
proprie funzioni e di farne un uso efficiente per il raggiungimento
degli obiettivi posti in sede politica; richiede, anche, le condizioni
necessarie a valutare oggettivamente i risultati raggiunti e la loro ri-
spondenza a quegli obiettivi. In sostanza, una amministrazione apet-
ta, deve poter operare in condizioni di piena liberta ed elasticita, av-
valendosi dei necessari stimoli all'efficienza ed eliminando, per
quanto & possibile, intralci ed appesantimenti. E comprensibile, allo-
ra che dobbiamo riconsiderare ogni forma di partecipazione, se vo-
gliamo costruire un sistema pubblico aperto ai gruppi sociali e capace
di far proprie le esigenze che questi esprimono a livello nazionale e,
pil ancora, nelle comunita locali. Dobbiamo pensare a soluzioni
nuove che, facendo giustizia delle formule e procedure cogestionali e
rovesciando il vecchio rapporto amministrativo-sociale civile, permet-
tano a quest’ultima di esprimersi e di riflettersi nelle strutture pub-
bliche. All’interno di questa problematica si colloca, anche il proble-
ma di definire la presenza del sindacato di fronte al rapporto tra pub-
blica amministrazione e societd. Non risolveremo certamente in que-
sta sede tale problema. Tuttavia ci sono aspetti da sottolineare.
Nella prospettiva innovativa appena richiamata occorrerd, presumi-
bilmente, spetimentare nuove forme organizzate di aggregazione so-
ciale, capaci di consentire la manifestazione delle esigenze della co-
muniti nei riguardi dell’amministrazione pubblica. In questa plura-
lita di aggregazioni, il sindacato rimane la forma associativa di coloro
che presentano il servizio (in quanto organizza i dipendenti pubblici
inseriti nel sistema produttivo sociale) e di una vasta area di utenti.
Questa ampiezza € questa articolazione di rappresentanza assegna
certamente responsabilitid notevoli al sindacato, ma non al punto di
fargli assumere una funzione esclusiva all’interno della societa civile.
In sostanza non condivido molto ’opinione di coloro che assegnano
al sindacato dei lavoratori dipendenti il ruolo di cerniera esclusiva tra
la pubblica amministrazione e la societd. Per quanto determinante
sia il ruolo, la prospettiva di pluralismo nella quale ci collochiamo si
fonda su soggetti che in maniera ed in forme diverse rappresentano il
diverso articolarsi della societd. Sono essi, nella loro complessitd ed
articolazione, che devono assicurarsi una forma propria e peculiare di
controllo della condotta pubblica. Cid che bisogna recuperate, 0 for-
se conquistare, & un collegamento pieno anche se dialettico, fra istan-
s sociali e modi e forme dell’agire amministrativo, per stabilire una
alleanza non effimera ma profondamente sentita e vissuta, tra fun-
zione pubblica e servizi pubblici da una parte e cittadini e comunita
di utenti dall’altra.

La realizzazione di questo obiettivo & certamente affidata allo svilup-
po ed alla diffusione di un nuovo costume e, si potrebbe dire, di una
nuova moralita tra tutti i lavoratori dell’amministrazione, a qualsiasi
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livello operino. L’accettazione del controllo sociale non come condi-
zionamento dall’esterno, ma come componente essenziale di una
nuova amministrazione & il punto di partenza per una tale significati-
va trasformazione politica nei rapporti amministrazione-societd. Ma
vi & un’altra condizione da creare, una condizione che attiene essen-
zialmente al modo stesso di governare la macchina amministrativa.
Non vi & infatti alcuna possibiliti di realizzare un serio controllo so-
ciale se I'amministrazione non & in grado di identificare e di proposre
continuamente a se stessa i grandi obiettivi della propria azione, i tra-
guardi sociali e tecnico-organizzativi che ritiene di dover raggiunge-
re. Un’amministrazione senza obiettivi e senza traguardi & un’ammi-
nistrazione allo sbando, priva di punti di riferimento per i lavoratori
che vi sono impegnati al tempo stesso, sottratta, per definizione, ad
ogni stimolo e verifica sociale. E sotto questo profilo che, in questa
sede, il sindacato guarda alla funzionaliti del governo ed alla sua ca-
pacita di porsi con serieta ed autoriti alla testa della sua amministra-
zione.

Certo nessuno ignora che anche nel nostro paese, il governo inteso
come organo costituzionale di vertice preposto alla amministrazione
pubblica ha progressivamente perso il suo ruolo tradizionale. Cio si &
verificato per la contestuale insorgenza di fenomeni diversi: il ruolo
dominante assunto dai partiti nei processi di formazione e gestione
delle politiche, I'istituzione del livello regionale di governo, al quale
dopo la 382 & stata attribuita un’ampia sfera di funzioni legislative
ed amministrative, il progressivo affermarsi del processo di consulta-
zione a livello politico tra governo e forze sociali. Ci sorprende che
non sia ancora stato avviato seriamente nel nostro paese un processo
di riorganizzazione della funzione di governo, un processo che non
ignori le profonde trasformazioni avvenute sul piano dell’equilibrio
istituzionale, ma proprio da questa parte per assumerle in un nuovo
piu alto equilibrio. E nostra opinione che cié che il governo ha perso
sul piano dell’efficacia organizzativa debba recuperarlo sul piano del-
Iefficacia funzionale: strutturando cio#, un nuovo e pid articolato
processo di formazione delle decisioni pubbliche, in cui la moltepli-
citd dei soggetti che vi concorrono si converta in ricchezza e rappre-
sentativita delle scale e non si traduca invece in un disgregarsi inarre-
stabile degli scopi e degli obiettivi pubblici. E a questo livello, sulla
riorganizzazione della funzione di governo, che deve essere recupera-
ta la necessaria unita dell’organizzazione pubblica: ma & soprattutto
a questo livello che si pud pensare di realizzare un nuovo organico
rapporto tra I’organizzazione pubblica e I’organizzazione economi-
ca, sociale e civile del paese.

In questa prospettiva i fini proposti all’azione amministrativa non
possono restare avvolti, come nel passato, in un limbo riservato ed in-
certo: essi debbono essere in anticipo dichiarati, sottoposti al pubbli-
co dibattito, raccordati a risultati socialmente ed economicamente
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apprezzabili. E ci6 non nel chiuso dei ministeri o degli organi colle-
glah di governo, ma nel vivo di un processo politico ammindstrativo a
cui possano partecipare con piena convinzione di causa e con la forza
della loro rappresentativita i vari soggetti politici e sociali che hanno
titolo pet essere parte attiva di questo processo. Non vogliamo entra-
re nel dibattito tecnico in corso sulla riorganizzazione dei ministeri o
della presidenza del consiglio: & in qualche modo la nostra una con-
dizione pregiudiziale che attiene essenzialmente alla qualitd demo-
cratica di ogni iniziativa di riforma in questo ambito e al suo necessa-
rio collegamento con la richiesta fondamentale che avanziamo per
una apertura dell’amministrazione alla societa civile. Il sindacato &
anche interessato a rilanciare le grandi trasformazioni che hanno in-
vestito I'intero sistema istituzionale in questo ultimo decennio, € a
cogliere di queste trasformazioni il loro essenziale significato pohtlco

Ta piena. attuazione dell’ ordinamento regionale, infatti, non & solo
una asplramone di decentramento; essa ha cambiato la quahta stessa
della vita delle nostre istituzioni aprendo tra I’altro nuove e pil sicu-
re zone di sperimentazione e verifica agli stessi fapporti tra le forze
polmche per nuovi modelli di governo e di amministrazione. E tutta-
via non si pud non cogliere il rischio che queste trasformazioni non
diano completamente 1 loro frutti, restando prive di rispondenza sul
piano della societ3 civile e determinando addirittura nuovi squilibri e
nuove rotture nel delicato sistema dei rapporti politici ed istituziona-
li. Cosi sarebbe grave se non si ponesse mano con grande tempestivita
ed efficacia, alla riforma del governo locale, delle province, dei co-
muni e degli altri-enti locali, che rischiano di restare schiacciti nel
crearsi e consolidarsi di nuovi equilibri tra stato e regioni. La proposta
della Cisl di ripensare alla riorganizzazione delle funzioni di governo
nella prospettiva di un nuovo rapporto tra amministrazione € societd
significa anche questo: valorizzare ed inserire nel circuito delle deci-
sioni pubbliche tutte le sedi di rappresentanza politica per assicurare
che dal concorso e dal confronto tra di esse scaturiscano obiettivi e
programmi per I’azione amministrativa dotati di una forte e piena
rappresentativita sociale. Si deve essere infatti sicuri che ponendosi al
servizio di questi obiettivi e svolgendo con competenza ed efficacia

questi programmi |’amministrazione, nelle sue varie parti e ai suoi
vari livelli, in tutti i suof lavoratori'si ponga al servizio dell’intera so-
cietd, non sentendosi come per il passato, un corpo separato, ma par-
te viva e vitale di un progetto comune.

Funzionalitd amministrativa
e rapporti di lavoro

I problemi sino ad-ora esaminati coinvolgono condizioni necessarie

alla modernizzazione, ma non sono la modernizzazione stessa. La lo-
ro soluzione, infatti, anche se corretta non potra garantire 1 risultati
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che ci proponiamo se, contemporaneamente, non si andra a fondo al-
le questioni poste dai rapporti di lavoro nel settore pubblico. Non
possiamo trascurate che i servizi da questo tesi si identificano in ma-
niera pressoché assoluta nel lavoro, per cui modernizzazione e rap-
porti di lavoro sono due aspetti di una stessa realta.

Quando nel sistema pubblico parliamo di rapporti di lavoro ci collo-
chiamo in un’ottica fortemente innovativa rispetto ad una situazione
che si fondava, e veniva esplicata, nel rapporto amministrativo di im-
-piego. Il passaggio & avvenuto, o perlomeno ha cominciato ad avviat-
si, nel momento in cui la contrattazione & entrata nel settore. Per gli
effetti da questa suscitati, un sistema basato sul formalismo, sulla ri-
gida gerarchizzazione, sulla deresponsabilizzazione, sulla routine e
Pautoritarismo ha subito i primi seri contraccolpi ed & cominciata a
delinearsi una situazione nuova, ancora tutta da definire. Nella esi-
genza di innovazione del settore, le possibilita di una soddisfacente,
produzione di setvizi sociali e le aspettative dei lavoratori diventano
componenti dello stesso insieme. In sostanza, nel momento in cui la
contrattuazione & entrata nel settore pubblico, ci si & resi conto che i
preesistenti progetti di riforma intesi come interventi miracolistici di
modernizzazione, eranio aspettative astratte e forse mistificanti. Se la
riforma doveva esserci, € questa non era pitl procrastinabile, I'unica
soluzione realistica era la messa in moto di un continuo e reale pro-
cesso di adeguamento attraverso il quale le capacitd dell’amministra-
zione ad affrontare e a dare risposte positive ai problemi emergenti,
si costruivano contestualmente all’instaurazione di rapporti di lavoro
il cui esito & la produzione del setvizio finale. In questa accezione il
sindacato, pud essere uno dei tramiti pid stimolanti o ritardanti, il
processo di adeguamento. Stando ai fatti, tuttavia, I'entrata della
contrattazione nel settore si & identificata nella messa in crisi del
preesistente rapporto di immedesimazione-dipendenza tra apparato
pubblico e forze di lavoro ed ha progressivamente autonomizzato la
prestazione lavorativa.

A molti tutto cid & apparso un «ritorno» corporativo. Non nego che
non ci fossero componenti del genere. Ma il senso della tendenza in
atto era che con il contratto si costtuiva una realtd nuova e pili parte-
cipata. Con la contrattazione, infatti & vero che I’'amministrazione si
va identificando in un imprenditore che utilizza forza-lavoro, diviene
un credito di lavoro ed ha il diritto di pretendere I’adempimento del-
le prestazioni, ma & anche vero che gli & derivato il dovere di corri-
spondere al lavoratore una retribuzione proporzionata e sufficiente,
il dovere di rispettare la sua libert, la dignita e la capaciti professio-
nale, di garantire la sicurezza del lavoro e dell’ambiente, di assicurare
alle rappresentanze sindacali un adeguato ed effettivo svolgimento
nei luoghi di lavoro della propria azione di tutela. E questo & tutt’al-
tra cosa del garantismo offerto dallo «stato giuridico» del personale,
malgrado che tanti continuino ancora ad attribuirgli un valore deter-
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minante. Si dimentica che & stato proprio in virtdl di questo strumen-
to tecnico-giuridico che ’amministrazione ha potuto gestire il pro-
prio personale con il medesimo atteggiamento con il quale gestisce
ogni altro «materiale» della sua organizzazione.

Ritengo che il sindacato debba continuare per questa strada, la qual-
cosa significa tagliare il «cordone ombelicale» tra amministrazione €
lavoratore, nell’intento di rendere sempre pidl evidenti le diversita di
ruolo che sottendono il rapporto di lavoro subordinato. Ma continua-
re per questa strada implica, anche, I'assunzione di responsabilitd
crescenti da ambo le parti. Ne richiamo le due che considero fonda-
mentali:

primo: se I’amministrazione si identifica in un datore di lavoro, e
quindi in un creditore di lavoro e in debitore di salario e sicurezza
nell’impiego, compito della contrattazione & di rendere produttiva la
prestazione lavorativa;

secondo: se la produzione di servizi e |’organizzazione del lavoro si
identificano nel settore pubblico, I’attenzione maggiore del sindaca-
to deve essere rivolta alla struttura organizzativa del lavoro, che solle-
va soprattutto il rapporto qualifiche-mansioni (dato fondamentale di
riforma).

Non mi sembra necessario esplicitare tali aspetti che, per le categorie
del pubblico impiego, sono alla base della loro esperienza politica.
Voglio solo ricordare come nei settori privati sia stato ampiamente
colto I'intreccio tra organizzazione della produzione e qualifiche. Lo
statuto dei lavoratori ed i contratti stipulati a partire dal 1970 hanno,
tra i contenuti di maggiore rilievo, la modificazione dell’istituto del-
le qualifiche. Soprattutto i contratti miravano a rovesciare il rapporto
qualifica-mansione, ponendo in evidenza quanto il sindacato sia
sempre meno interessato ai moduli di inquadramento formale, come
& appunto quello delle qualifiche, per premiare lo sviluppo delle ca-
pacitd professionali, pilt cautelate dal sistema delle mansioni. Non
fard nemmeno I’inno alla professionalitd, né ritengo di dover ricorda-
re quanto questa si integri con lo sviluppo della. produttivita del set-
tore, con la qualitd della prestazione lavorativa, e con la flessibilita
dell’ organizzazione della produzione: tutti fattori necessati a quella
soddisfacente resa dei servizi sociali alla quale & stato fatto riferimen-
t0.Ci6 che dobbiamo verificare, considerato quanto la professionalita
incida a largo raggio sull’assetto del settore, & con quali scelte con-
trattuali possiamo affermatle pit di quanto non sia sino ad oggi acca-
duto. Per una risposta soddisfacente, non sard male ricordare alcuni
principi che hanno fino ad ora caratterizzato I’organizzazione del la-
voro nel settore pubblico. Sappiamo che la struttura occupazionale
da sempre & stata basata sulle carriere differenziate secondo il titolo
di studio e le funzioni attribuite ai dipendenti in essi inseriti. Ogni
carriera aveva al suo interno una setie pili 0 meno ampia, cio€ senza
determinazione numerica di qualifiche. Ne conseguiva che ogni am-
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ministrazione poteva disporre per ogni carriera di un numero diffe-
rente di qualifiche ordinate gerarchicamente. Lo schema era vertica-
le: il personale accedeva alle carriere dalla qualifica pit bassa e secon-
do i vari sistemi di promozione passava alla qualifica supetiore, a con-
dizione che vi fosse disponibilita di posti. Il trattamento economico
era correlato alla progressione di carriera, anche se con la presenza di
quella specie di ammortizzatore costituito dagli scatti periodici che
consentivano — a volte — di raggiungere e superare il trattamento
economico attribuito alla qualifica superiore. Nella sostanza, pero, la
promozione era |'unico mezzo per migliorare il proprio trattamento
cconomico. La rigidita di questo sistema ha prodotto una infinita di
inconvenienti, soprattutto per quanto attiene al rapporto tra la pro-
gressione della carriera e lo sviluppo delle retribuzioni. L'unico modo
per imprimere un minimo di elasticita al sistema & stato il ricorso alla
formazione di qualifiche non pill connesse alle mansioni ma soltanto
al raggiungimento di vantaggi economici. Ne & derivata, inevitabil-
mente, una struttura burocratica articolata su una successione di qua-
lifiche, priva di contenuti professionali e non rispondente alle esigen-
ze della amministrazione. La dequalificazione del personale € stata
una conseguenza sempre pil acuta. Cid che ne & conseguito & ben
noto: spinta all’ampliamento, anche artificioso, dei posti per accede-
te alle qualifiche superiori; rifiuto, ma anche impossibilita per effetto
dell’eccessiva parcellizzazione delle mansioni, di spostarsi da un pun-
to all’altro della pubblica amministrazione; metodi di promozione
basati sulle «<note di qualifica» che riflettevano sempre meno I'effetti-
va capacitd professionale.

Questa era la situazione, anche se con attenuazioni maggiori 0 mino-
ri, a seconda delle diverse branche della pubblica amministrazione
ancora fino alla vigilia dei contratti 1976-78. L’introduzione appena
avviata, del principio del livello funzionale ha dato un colpo impor-
tante a questo tipo di organizzazione. Occorre insistere su questa
strada e sviluppare tutte le potenzialitd contenute in questa rottura.
A partire dai prossimi contratti:

a. c'e bisogno di insistere su un raggruppamento delle qualifiche,
individuando un limitato numero d1 livelli funzionali distinti secon-
do effettive diversita di mansione;

b. va ricostruita una struttura delle mansioni attraverso la costruzio-
ne di seri profili professionali che tolga di mezzo I'attuale patcellizza-
zione e sia articolata secondo precise capaciti e prestazioni professio-
nali. S5 benissimo che questi punti non costituiscono in questa fase
per le categorie del pubblico impiego una novita. Essi, anzi, fanno
gia parte del nostro patrimonio e della nostra strategia rivendicativa.
Tl fatto & che abbiamo incontrato serie difficolta per tradurli in for-
mali obiettivi rivendicativi e in fatti operativi. Nell’attuale situazio-
ne, per i problemi che ho appena richiamato e per quelli che non ho
nemmeno evocato, va fatto ogni sforzo perché quei punti siano po-
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tati ad ulteriore sviluppo nella fase contrattuale che sta per schiudet-
si.

.Un altro problema strategico & quello della dirigenza amministrativa
.nel contesto di una amministrazione che vogliamo modernizzare ed
mtegrata nel sistema produttivo. La nostra posizione su questo punto
¢ in parte nota. Nel corso dei recenti incontri con il governo, abbia-
mo sottolineato la necessitd di includere la qualifica dirigenziale nel-
’area contrattuale, con la sola esclusione dei direttori generali quali
diretti collaboratori ed immediati partecipi della funzione politica. Il
nostro intento & di eliminare, nell’ampio e diversificato settore del
pubblico impiego, una area separata che limita verso I’alto I’azione
del sindacato e rischia di impoverire o sterilizzare qualsiasi processo
di effettiva modernizzazione. Peraltro, il ruolo che dovrebbe essere
assunto dalla dirigenza in questo processo & tale che per “realizzarsi,
implica una corretta ed efficace integrazione con gli altri lavoratori
del settore. Mi sembra opportuno entrare in dettaglio su questi pun-

tl. -

In primo luogo, & essenziale che venga superata I’attuale diversiti dei
regimi giuridici cui & sottoposta la dirigenza dello stato da un lato e
quella delle altre amministrazioni dall’altro. Le diversitd sono di va-
rio genere: competenze, responsabilitd, ordinamento delle qualifiche
e, se mantenute, continuano a provocare contrasti e fratture nei rap-

porti. La dmgcnza burocratica, inoltre, deve entrare a pieno titolo e
non in maniera surtettizia € nascosta come ogg1 accade, nei processi
di elaborazione politica. Se cid non sar3 fatto, & inutile parlare di re-
sponsabilizzazione dei dirigenti per la scelta degli obiettivi e per i ri-
sultati conseguiti. Sempre nella prospettiva del rapporto tra apparato
pubblico e sfera politica ed in riferimento a quanto poco fa si rilevava
circa la necessitd che esso assicuri un flusso costante di maggiori cono-
scenze, & essenziale I'istituzione di unitd di studio dalle quali posso-
no derivare opzioni diverse per i vari programmi e le informazioni
necessarie alle verifiche di fattibilitd e di efficacia. Non s6 quanto
I'asserita «povertd strumentale dell’esecutivos non sia un alibi per
mantenere inalterata la separazione tra apparato pubblico e sfera po-
litica, al fine di lasciate quest’ultima nel mitico empireo del suo iso-
lamento. Comunque, il fatto che I’amministrazione pubblica sia co-
stantemente costretta a fare ricorso per le sue esigenze di studie e di
conoscenza ad apparati o ad esperti esterni al settore, non & solo un
segno di «poverta strumentale», ma anche la condizione per impedire
all’amministrazione pubblica d1 svolgere le pit elementari verifiche
sulla scelta ¢ la conduzione dei vari programmi. E essenziale, quindi,

che siano attivati tutti gli strumenti conoscitivi di cui I’amministra-
zione dispone e coordinarli tra loro ogni volta che cid & possibile per
colmare un vuoto che diviene sempre pitl grave.

In secondo /uogo vi ¢ il problema delle capaciti ditjgenziali. Per mi-
gliorarle, & necessario pensare alla creazione di una fascia manageria-
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le, altamente specializzata in compiti organizzativi e gestionali. Ne
potrebbero fare parte anche dirigenti non provenienti dall’ammini-
strazione, ai quali richiedere uno status rigoroso di tempo pieno, in-
compatibiliti con altri incarichi ed elevata professionalitd. Non trove-
rei sconveniente utilizzarli con contratti anche a termine e con retri-
buzioni fortemente competitive. Questa fascia manageriale specializ-
zata dovrebbe contribuire a scuotere uno stato di stagnazione assai
diffuso e recare un contributo di idee e di iniziative maturate anche
in altri settori, come ad esempio nelle industrie private. Seguendo gli
esempi inglese e francese, si potrebbero sperimentare anche pro-
grammi di scambi tra dirigenti delle amministrazioni pubbliche e
private, al fine di integrare le reciproche espetienze sul piano delle
tecniche gestionali ed aziendali. In questo modo muteremo il nostro
sistema pubblico, gli imporremo stimoli ricorrenti di innovazione, di
diversificazione e di incentivazione.

Infine il problema delle funzioni ditigenziali. Ferma restando I'uni-
citd della funzione dirigenziale (funzione quindi non carriera diri-
genziale) e I’esigenza che abbiamo posto di uniformita dei regimi
giuridici, occorre pensare ad un pii stretto collegamento tra organiz-
zazione e funzione. E per questo che abbiamo posto con forza la esi-
genza che la revisione delle funzioni dirigenziali nello stato avvenga
contestualmente alla preannunciata riforma dell’amministrazione
centrale. Solo quando avremo riformato I’amministrazione centrale,
sard chiaro il «ruolo» che ogni singolo apparato amministrativo & de-
stinato a svolgere in presenza di un ordinamento a base regionale, sa-
ra possibile precisare anche il «ruolo» che i dirigenti dovranno svolge-
re in ognuno degli apparati amministrativi, le competenze che ad essi
dovranno essere richieste, i processi formativi da attuare, i margini di
ammissibilitd della mobilitazione orizzontale. Solo ponendoci lungo
questa via ha senso patlare della funzione della dirigenza pubblica,
della sua indipendenza professionale e delle responsabilita che gli de-
rivano. Non dimentichiamo che quello del dirigente pubblico & un
compito difficile, oltre che importante, perché€ si colloca in un’area
mediana tra le esigenze di progresso espresse dalla collettivita, le pre-
ferenze delle assemblee elettive e le decisioni del governo.

Gli impegni immediati
delle categorie del settore pubblico

Il punto al quale ora dobbiamo dare risposte esplicite & quello di sta-
bilire in che misura ed attraverso quali meccanismi il sindacato & in
grado sin da questo momento di promuovere, per la parte che lo ri-
guarda, la modernizzazione del sistema pubblico cosi come & stata
delineata. Cid significa, in altri termini, stabilire come la contratta-
zione possa favorire la realizzazione del progetto di cui ci stiamo oc-
cupando. Esaminerd tale questione, sempre nel quadro di moderniz-
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zazione appena annunciato, affrontando i problemi sui quali pit dif-
fuso & il dibattito nel paese ed attorno ai quali pit si concentra ’at-
tenzione delle categorie del pubblico impiego: quello dell’atteggia-
mento da assumere nei riguardi della legge-quadro, e quello dei con-
tenuti da dare ai prossimi rinnovi contrattuali ed in riferimento alle
rivendicazioni salariali, visto che abbiamo gia parlato dell’organizza-
zione del lavoro.

La contrattazione e la legge-quadro. 1l problema della legge-quadro,
quale strumento di regolazione dell’attivitd contrattuale nel pubbli-
co impiego, & il risultato ultimo dello sviluppo che le categorie hanno
impresso alla contrattazione anche in questo settore. Quale sia stato il
ruolo che la contrattazione ha svolto nel pubblico impiego non occot-
re che io lo ricordi in questa sede. Abbiamo dietro un’esperienza che
non inizia dieci anni fa, ma risale agli anni immediatamente successi-
vi all’entrata in vigore della costituzione repubblicana. Un’esperien-
za, quindi, che corre lungo tutto 1’arco della storia del sindacalismo
pubblico del dopoguerra. Le tappe attraverso le quali siamo passati
per giungere ad affermare la piena legittimazione dell’azione nego-
ziale nel pubblico impiego ed il riconoscimento delle organizzazioni
sindacali, in quanto soggetti portatori degli interessi dei lavoratori
pubblici, a partecipare all’attivitd di organizzazione del personale
pubblico sono anche troppo note per dover essere qui ricordate. Ma i
risultati generali che attraverso questo lungo processo abbiamo conse-
guito: la progressiva sindacalizzazione dei lavoratori pubblici, I’inse-
rimento delle politiche rivendicative del pubblico impiego in un con-
testo generale di lotte sindacali, la progressiva maturazione attorno
alle lotte per i rinnovi contrattuali dei temi del rinnovamento del
rapporto di lavoro pubblico e della riforma delle strutture della pub-
blica amministrazione, sono tutti dati che fanno della contrattazione
collettiva del pubblico impiego una realti consolidata nella coscienza
e nei metodi di azione del movimento sindacale.

Ricorderete come le prime consacrazioni formali della contrattazione
si ebbero per il personale ospedaliero e statale nel 1968 e nel 1970.
Poi fu la volta dei parastatali e dei dipendenti degli enti locali. Furo-
no certamente risultati positivi, ma ne derivarono norme eterogenee
ed approssimative nella loro formulazione, che comportavano diver-
sitd di trattamento fra i vari comparti dell’impiego pubblico. Pur tut-
tavia queste norme davano al movimento sindacale quella legittima-
zione che esso aveva conquistato nelle prassi contrattuali e nelle lotte
condotte dal dopoguerra ad oggi, imprimendo certezza giuridica ed
efficacia vincolante ai risultati acquisiti con gli accordi. Si trattava, lo
sappiamo, di formulazioni provvisorie destinate ad essere transitorie:
i varchi che venivano aperti all’azione contrattuale del sindacato ve-
nivano poi recuperati dal potere pubblico attraverso procedure che li-
mitavano questa azione sul piano delle materie oggetto della contrat-
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tazione, la frammentavano ponendo una molteplicitd di sedi nego-
ziali, la ostacolavano nel grado di efficacia richiedendo per la pil pat-
te la recezione per legge dei contratti. L’eterogeneitd e I’insufficienza
dei modelli normativi hanno finito cosi con il condizionare in senso
negativo lo svolgimento dell’azione contrattuale nei vari settori del
pubblico impiego, rendendo impraticabile I’obiettivo sindacale di
uniti nella disciplina dei diversi rapporti di lavoro e dell’armonizza-
zione tra lavoro pubblico e lavoro privato.

Dalla consapevolezza di questi limiti e dall’esigenza di generalizzare
in tutto il settore pubblico conquiste sociali che sono patrimonio sol-
tanto di alcune categorie, ha preso corpo la proposta di una legge-
quadro che riconducesse ad unit3 la frammentata normazione della
contrattazione collettiva. La proposta, gid espressa nella relazione
della segreteria della federazione unitaria al comitato direttivo del
novembre 1977, ha ricevuto una piii esplicita formulazione nel docu-
mento Cisl sui «primi elementi per una legge-quadro sulla contratta-
zione del pubblico impiego» del luglio 1978, sostanzialmente recepi-
to nei suoi contenuti essenziali dalla Cgil e dalla Uil nel documento
della federazione unitaria del 22 settembre scorso. In questi docu-
menti sono indicate le finalitd che abbiamo attribuito alla legge-
quadro, finalita che nelle linee essenziali ricercano il consolidamento
del metodo contrattuale nel pubblico impiego. Il contratto assume
cosi il carattere di fonte primaria del rapporto di lavoro, mentre la
legge ne determina 1’ambito di applicazione e regola gli istituti per i
quali la disciplina legislativa & direttamente richiesta da norme costi-
tuzionali oppure da esigenze di garanzia per il personale pubblico; la
stessa legge pone il principio della unicita della sede negoziale e ga-
rantisce con apposite procedure (estensione del meccanismo del de-
creto presidenziale) la tempestivitd della recezione dei contratti col-
lettivi e la loro immediata efficacia. Nel confronto politico che negli
ultimi mesi si & avuto con il governo, per predisporre un disegno di
legge governativo, ci siamo messi secondo le linee indicate nel docu-
mento unitario. Il progetto governativo & ora in uno stato di avanzata
elaborazione. Le linee generali ne sono note e sono state da ultimo
sviluppate in un documento che il governo ha fatto pervenire alle
confederazioni il 16 novembre e che la federazione unitaria, nel corso
dell’assemblea svoltasi il 17 novembre, ha sottoposto all’attenzione
delle categorie e delle segreterie regionali, ed inviato poi a tutte le
strutture. A questo ha fatto seguito un ulteriore incontro a livello po-
litico tra governo e sindacati il 5 dicembre u.s., incontro che ha fatto
registrare significativi passi avanti nella posizione governativa.
Riassumo il nostro atteggiamento. Abbiamo spostato la iniziale posi-
zione del governo conquistando il riconoscimento della contrattazio-
ne come strumento tendenzialmente petequativo e rivolto alla pro-
gressiva armonizzazione dei trattamenti giuridici ed economici. Ab-
biamo raggiunto un’intesa di massima sul concetto di residualitd del
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contratto rispetto alla legge, per cui il primo disciplina tutte le mate-
rie che non sono regolamentate legislativamente, assumendo una
posizione centrale tra le fonti del rapporto di lavoro nel pubblico im-
piego. Siamo ancora d’accordo, con il governo, sul principio della
unitarietd della delegazione del governo e delle pubbliche ammini-
strazioni preposta alla trattativa, e naturalmente sulla stretta vincola-
tivita dell’accordo sindacale, che sard comunque recepito con decreto
del presidente della repubblica e della tempestivita, sancita dalla leg-
ge, della recezione stessa, in modo da dare efficacia immediata ai
contratti collettivi. Circa il concetto di flessibilita del regime previsto
per la copertura finanziaria degli onerti derivanti dai contratti colletti-
vi avtemo modo di tornarvi pit dettagliatamente in seguito. Comun-
que, nulla.da eccepire quando si afferma la possibilita di prevedere
variazioni di spesa nelle previsioni riportate in bilancio ogni volta che
se ne presenti la necessit3, se si vogliono rendere compatibili le risul-
tanze dei contratti e gli equilibri'del bilancio pubblico. Va rilevato, .
tuttavia, che questa precauzione pud divenire superflua se avranno
pratica attuazione le recenti proposte del governo di cui ci occupere-
mo, in base alle quali gli incrementi retributivi nel settore saranno
uguali agli incrementi del prodotto interno lordo. Abbiamo anche
ottenuto di togliere dalla legge la materia dei comparti omogenei.
Alla prima proposta governativa tendente a porre nella legge anche le
classificazioni dei comparti nel pubblico impiego, abbiamo risposto
che cosi si sarebbe introdotto nella legge un inaccettabile elemento di
rigiditd e che tutta questa matetia & da ritenersi di spettanza della
prassi sindacale. La legge non dird pertanto quali sono i comparti del
pubblico impiego, ma dovrebbe limitarsi ad esprimere un principio
generalissimo di favore verso I’accorpamento intercategoriale dei con-
tratti collettivi, affidando all’accordo governo-sindacati la fissazione
di forme, modi e tempi per 1’attuazione del principio.

Vi sono altri due aspetti sui quali voglio richiamare la vostra attenzio-
ne. Il primo di questi riguarda |’estensione dell’intervento negoziale
all’organizzazione del lavoro, una conquista che era finora appan-
naggio di poche categorie e che consente all’azione organizzata dei
lavoratori pubblici di esperire fing in fondo i suoi effetti sulla struttu-
ra interna del potere pubblico. L’intetvento sulla organizzazione del
lavoro, sull’efficienza e sulle condizioni di lavoro dei singoli apparati
organizzativi potra svolgersi attraverso la contrattazione decentrata. E
questo un nuovo strumento dell’azione sindacale, che va oltre il me-
todo della concertazione con le organizzazioni sindacali rappresenta-
te nelle singole unitd operative, che veniva legittimato in qualche
legge di settore (patastato). La contrattazione decentrata, articolan-
dosi per branca di amministrazione, per ente e per comprensori terri-
toriali consentird alle strutture di base ed a quelle di territorio di inci-
dere direttamente sulla organizzazione di quegli uffici in cui i pub-
blici dipendenti sono chiamati ad operare. Il secondo riguarda I’isti-
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tuzione di un dipartimento della funzione pubblica. E questa una ri-
forma che va nella direzione che abbiamo detto della modernizzazio-
ne della pubblica amministrazione e del superamento della poverta
strumentale dell’esecutivo. Viene cosi recepita I’esigenza da noi po-
sta della istituzione di un centro per I'impostazione delle politiche di
organizzazione del lavoro pubblico.

Accanto a questi vi sono tuttavia ancora dei problemi aperti, proble-
mi che vertono su punti assolutamente qualificanti. Si tratta di que-
stioni, su cui la posizione governativa espressa nel documento ultimo
che vi abbiamo inviato appariva ancora distante dalla nostra, ma pet
le quali — occorre dirlo — 1'ultimo incontro con il governo ha fatto
intravvedere possibilita di soluzioni che vanno nel senso da noi auspi-
cato. '
11 primo di questi problemi riguarda un argomento a cui si & fatto gia
riferimento, quello della dirigenza statale, esclusa nel progetto go-
vernativo dall’ambito dei contratti collettivi. Noi dobbiamo ribadire
la nostra posizione se vogliamo evitare una grave limitazione della
presenza sindacale nell’assetto dell’impiego statale. La legge-quadro
deve affermare il principio secondo il quale la qualifica dirigenziale &
inclusa nell’area contrattuale (con I’esclusione naturalmente dei di-
rettori generali, che abbiamo detto, sono direttamente compartecipi
dell’esercizio di funzioni politiche). Resta ferma la nécessita di cui ho
gia parlato, di una revisione delle funzioni dirigenziali, contestuale
alla tiforma dell’apparato centrale dello stato. Nell’ambito di quésta
legge, oltre a definirsi competenze e responsabilita dei dirigenti, po-
tr3 anche darsi un’esatta definizione della qualifica dirigenziale. Ma
fin dai prossimi rinnovi contrattuali, i dirigenti debbono stare nei
contratti.

Un secondo problema riguarda le materie contrattuali ed in partico-
lare la necessita di evitare ogni sottrazione all’area contrattuale di isti-
tuti relativi agli organici, ai profili professionali, alle qualifiche ed al-
le mansioni. Non siamo d’accordo con la posizione governativa che
prevede una delega al governo per la fissazione dei ctiteri generali dei
livelli funzionali e dei profili professionali, in quanto gravemente li-
mitativa dell’incidenza contrattuale sull’ordinamento del personale.
Al governo abbiamo detto che le riserve di legge potrebbero essere
ampiamente soddisfatte, attraverso la previsione nella stessa legge-
quadro di alcuni principi, che dovrebbero setvire da guida alla con-
trattazione relativamente ai livelli funzionali ed ai profili professio-
nali.

Un terzo problema riguarda le proposte governative in materia di
giurisdizione. L’ultima posizione governativa respingeva la nostra
proposta della unita di giurisdizione e proponeva una serie di riforme
del processo amministrativo tendenti ad equiparare il processo ammi-
nistrativo con quello del lavoro. Non siamo contrari in via di princi-
pio a riforme che vadano nella direzione effettiva dell’equiparazione
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dei due processi. Condividiamo anche noi i timori che tali proposte si
risolvano in un notevole potenziamento del ruolo del giudice ammi-
nistrativo, ma riteniamo che come sindacato dobbiamo guardare in
primo luogo all’esigenza di apprestare adeguate garanzie per i lavora-
toti pubblici, ed in secondo luogo, non sottovalutiamo I’impatto che
la partecipazione dello stesso sindacato al processo amministrativo
(per via dell’estensione dell’art. 28 dello statuto dei lavoratori davan-
ti al giudice amministrativo), potra avere proprio sulla cultura forma-
listica e tradizionale dei giudici amministrativi, potendo potte in es-
sere un processo evolutivo del genere di quello che & avvenuto nel
corso dell’applicazione di fronte ai guidici ordinari dello statuto dei
lavoratori. Sottoponiamo al dibattito delle strutture queste proposte
del governo, ma siamo del convincimento che esse possano costituire
un sostanziale rafforzamento della posizione del pubblico dipenden-
te e dar luogo ad una equiparazione del grado di tutela riservato ai
dipendenti pubblici e a quelli privati.

Ci sono poi quelle materie che rientrano nella riserva di legge: reclu-
tamento, formazione, sanzioni disciplinari e cessazione del rapporto
di lavoro. Si tratta di materie per le quali sussiste indubbiamente I’e-
sigenza di addivenire ad una armonizzazione delle attuali normative,
unificando gli ordinamenti, ed introducendo dei principi nuovi in-
novatoti da valere per tutti i settori del pubblico impiego. Noi siamo
contrari a conferire deleghe al governo per la posizione di nuove nor-
mative in questa materia. Non vogliamo né evocare i fantasmi di un
nuovo testo unico per i pubblici dipendenti, né correre il rischio di
conferire deleghe e non vederle esercitare. Sono convinto che vi & la
possibiliti tecnica e politica di fare della legge-quadro non solo una
legge di procedura, ma anche una legge di principi sostanziali che in-
troduca primi elementi di riforma sul reclutamento, sulla formazio-
ne, sulle sanzioni, sulla cessazione del rapporto di lavoro. Occorre
pertanto che su tutti questi problemi si sviluppi da parte nostra tutta
la necessaria pressione per indutre il governo a nuove formulazioni
che tengano conto delle proposte che abbiamo avanzato come movi-
mento sindacale.

Due osservazioni conclusive sul tema della legge-quadro: la strada
per arrivare all’approvazione della legge & tutta ancora da percorrere.
Si sono manifestate tendenze tra i gruppi della maggioranza governa-
tiva emerse in una mozione presentata qualche mese fa al senato e
poi nel dibattito sulle conclusioni della commissione coppo, che pur
muovendo dall’esigenza che come sindacato condividiamo di rimuo-
vere i fenomeni di differenziazione strutturale nel pubblico impiego,
attribuiscono alla legge il compito di unificare gli ordinamenti e di
agire in materie, per noi, contrattuali. Oggi non vi & piit alcuna ra-
gione per attribuire alla legge o al regolamento un ruolo esclusivo o
preminente in questa direzione. Non solo occorre ricordare la natura
rigida dello strumento legislativo e regolamentare, non molto adatto
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a controllare e guidare processi strutturalmente cosi mobili e com-
plessi, ma non si pud neanche dimenticare I'uso indiscriminato ed
anomalo che dello strumento legislativo (in special modo quando ha
assunto la forma della leggina) si & fatto, lasciandolo sempre in buo-
na sostanza in balia delle pii attive corporazioni del personale e favo-
rendo cosi piit la difformita di disciplina tra i vari settori della pubbli-
ca amministrazione che I'uniformiti e la perequazione. Il sindacato
potra ovviare a cid solo se avri la piena consapevolezza dell’importan-
za dello strumento contrattuale, se sapra utilizzarlo e valorizzarlo in
tutte le sue potenzialitd, e soprattutto se ne fard strumento per una
trasformazione definitiva del rapporto di lavoro nel settore pubblico
e per 'introduzione al suo interno di nuovi modi di organizzazione
del lavoro. Ancora una volta, e a mio avviso, si tratta di una via obbli-
gata: ci troviamo di fronte al compito di utilizzare al meglio la con-
trattazione. Nella presente situazione, cid significa delineare conte-
nuti adeguati per i prossimi rinnovi contrattuali, anche per il salario
oltre che per I'organizzazione del lavoro.

Le linee di politica salariale. 11 tipo di politica salariale che sara adot-
tata dalle categorie del settore condizionera fortemente il progetto di
modernizzazione delineato. Decidere su tale politica, tuttavia, non
sara facile. E vero che esiste una stretta connessione tra struttura e di-
namica del salario, da un lato e progetto di riforma, dall’altro; ma &
anche vero che esistono nel nostro settore, specie per quanto attiene il
salario, realta ed incrostazioni non facilmente rimovibili. Per cui, sard
bene ricordare i problemi ai quali dobbiamo dare una risposta o che,
per lo meno, dobbiamo porre in una scala di priorita, per stabilire
quali siano oggi pil pressanti e richiedono una soluzione immediata
e quali possono essere rimandati a tempi successivi. All’atto pratico
dobbiamo decidere: primo, se & questo il momento per tentare un
sostanziale recupero dei livelli salariali del pubblico impiego, in rap-
porto ai livelli del settore privato; secondo, se dobbiamo porre I'ac-
cento soprattutto sulla scelta egualitaria o sulla professionalita e fino
a che punto questi due obiettivi sono in alternativa o possono essere
resi compatibili; terzo, se in questa situazione di sostenuti tassi infla-
zionistici, la difesa del salario reale si consegue pii con gli automati-
smi o con la contrattazione. Di fronte a questi interrogativi si con-
frontano due posizioni: I'attuale assetto retributivo del settore, che
discende da una pratica contrattuale in continua evoluzione e le re-
centi proposte del governo, che sostengono una nuova impostazione
della contrattazione dei salari per il pubblico impiego.

Politica salariale e proposte governo del 9 novembre. Ritengo che voi
conosciate queste proposte, sulle quali la federazione unitaria ha da-
to un consenso di massima e sulle quali un ulteriore approfondimen-
to abbiamo avuto ieti mattina con il ministro Pandolfi. Secondo I’in-

327




dirizzo che queste assumeranno in concreto, la presenza sindacale nel
settore potra rafforzarsi od assumere posizioni marginali. Allo stato
presente, tutte le prospettive sono possibili, dato I’elevato grado di
- indeterminatezza e di apertura che quelle proposte manifestano. Ne
consegue l'urgenza necessatia di delineare una linea di comporta-
mento chiara e coerente con gli interessi che difendiamo. Le proposte
del governo tendono 2 istituire un regime contrattuale valido per'un
futuro indeterminato. Tra I'inizio della fase a regime ed il momento
attuale, il governo ha collocato un triennio di transizione che va dal
1979 al 1981. Il vincolo posto alla dinamica salariale per questo trien-
nio & dato dall’impegno peraltro assunto anche in precedenti docu-
menti ufficiali, di ridurre «sia il disavanzo di parte corrente, sia il fab-
bisogno complessivo del settore pubblico allargato in rapporto col
prodotto interno lordo». Questo & uno dei punti centrali dell’attuale
politica’ economica del governo e noi non sottovalutiamo la necessita
di assicurare una maggiore governabilita all’espansione della spesa
pubblica e contenere un deficit che assume dimensioni semptre pitl
preoccupanti. 1l fatto & che, a secondo delle politiche che il governo
adottera, si avranno effetti diversi non soltanto sul sistema dei prezzi
e sulla politica del bilancio, ma anche sui salari del pubblico impiego
e delle altre categorie. Le modaliti con le quali il governo si propone
di conseguire i suoi obiettivi di equilibrio finanziario sono indicate
nel progetto di legge finanziaria, 4ppena approvato dal parlamento.
Da quanto da esso risulta, il governo intende ricorrere- congiunta-
mente alla manovra fiscale ed alla riduzione della spesa con la risul-
tanza — perd — che i risultati quantitativamente pii consistenti do-
vrebbero venire da questo secondo versante (6.500 miliardi di minori
spese contro 2.000 miliardi di maggiori entrate fiscali). Se si conside-
ra poi che le minori spese per il *79 si dovrebbero verificare soprattut-
to per una sensibile riduzione dei trasferimenti alle famiglie (in so-
stanza pensioni) e per la sanit3, si delinea una scelta politica per noi
assai preoccupante. E dico subito perché. Il governo non stabilisce al-
cun rapporto di causalita tra |'effettiva riduzione del disavanzo e la
futura dinamica retributiva del settore pubblico. Commetteremmo
un imperdonabile peccato di ingenuiti, tuttavia, se pensassimo che
tra le due dinamiche non saranné ricercati rapporti diretti. Cid signi-
fica che il sindacato dovri accertare come tali rapporti possano espli-
carsi senza svuotare I'azione rivendicativa di quelle categorie (pubbli-
co impiego e pensionati, in primo luogo) i cui redditi dipendono dal-
lo stato del bilancio pubblico, ma senza indebolire Ia capacitd con-
trattuale dell’intero movimento sindacale, anch’essa strettamente
condizionata dall’insieme della gestione pubblica dell’economia.

Il problema & certamente delicato. Ma non & detto che non esistano
vie di uscita. In sostanza si tratta di definire una strategia sufficiente-
mente articolata e definita, dalla quale si desumano i compiti delle
confederazioni e quelli delle categorie del pubblico impiego. Se di
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fronte ai problemi‘in discussione vogliamo evitare contrasti all’inter-
no del sindacato, & essenziale che le confederazioni inducano il go-
verno a raggiungete i nuovi equilibri finanziari soprattutto (e non in
misura marginale come oggi propone) attraverso un aumento del get-
tito fiscale. La previsione di un aumento di 2.000 miliardi di entrate,
rapportato al volume delle evasioni, cosi come € stato di recente do-
cumentato dal ministro delle finanze al parlamento, & una opzione
politica cost insufficiente che non possiamo accettare. Le categorie del
pubblico impiego, invece, debbono definire una strategia contrat-
tuale che indirizzi le proposte del governo, potenzialmente aperte a
soluzioni tra loro diverse, verso soluzioni positive.

Dinamica salari nel pubblico impiego e posizione del governo. Come
& noto, il governo considera la dinamica salariale uno dei maggiori
fattori inflazionistici. Non & questa la sede per discutere di tale que-y
stione. Va rilevato, tuttavia, che in tema di salari il governo appare
incerto ed in contraddizione. Nel documento Pandolfi, sostiene che
nella presente situazione il tasso di variazione dei salari reali debba ri-
sultare uguale a zero. Pl specificatamente il documento afferma: «la
politica salariale non deve comportare nel triennio aumenti del costo
del lavoro per ora lavorato in termini reali in un contesto non infla-
zionistico. Tale risultato pud in prima approssimazione essete conse-
guito se in ciascun anno, oltre agli effetti della scala mobile, si avra
un aumento di salario non superiore alla quota del degrado moneta-
rio non recuperata attraverso la scala mobile». Ci6 significa chealme-
no per un periodo di tre anni, il governo auspica una invarianza dei
salari reali per il settore privato.

Nei riguardi del pubblico impiego, invece, le proposte del governo
sono diverse. Per il settore pubblico, infatti, dovrebbero verificarsi
incrementi retributivi ad un saggio pari all’incremento del prodotto
interno lordo ai prezzi correnti. Questo obiettivo dovrebbe essere
raggiunto nel 1981, cioé al termine del triennio di transizione. €id si-
gnifica che la dinamica salariale del pubblico impiego potra non sol-
tanto recuperare tramite la scala mobile, il degrado monetatio dovu-
to all’inflazione, ma accrescere il suo valore reale parallelamente agli
incrementi di prodotto interno. Si tratta di una prospettiva interes-
sante, ma anche carica di rischi. Il maggiore & che dato il crescente
peso degli automatismi sulla struttura del salario, pet ta contempora-
nea presenza della scala mobile e per la fissazione dell’aumento tota-
le non contrattato ma derivanté dagli andamenti generali del sistema
economico, le categorie siano indotte a distribuire tale andamento in
cifra uguale per tutti. In questa,ipotesi, la dinamica salariale nel pub-
blico impiego si tradurrebbe in un meccanismo automatico che esclu-
de qualsiasi intervento decisivo della contrattazione. Al sindacato
non testetebbe che vigilare sul rispetto di tali procedure. Ma si pud
ovviare a questa prospettiva combinando le scelte di politica contrat-
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tuale che il sistema contrattuale di cui si patla permette con le gia
chiamate indicdzioni circa i rapporti di lavoro fondati sulle professio-
nalitd. La soluzione che si propone ¢ la definizione di una strategia
contrattuale che consideri il degrado monetario recuperato dalla scala
mobile, privilegiando in tal modo una difesa uguale per tutti di fron-
te all’inflazione, e distribuisca gli aumenti dovuti all’incremento del
prodotto interno prevalentemente sulla classificazione delle mansio-
ni. L'ampiezza dei differenziali salariali, connessi con la professiona-
lita, dipende certamente dalla possibilita di incremento reale ma an-
che dall’ampiezza del ventaglio parametrico che noi abbiamo deciso
di tenere uguale per tutte le categorie. Una questione strettamente
connessa con questo meccanismo contrattuale & la definizione della
scadenza temporale degli aumenti. Si tratta di stabilire se questi si
rapporteranno a variazioni gia avvenute (intervento «ex post») oppure
se anticiperanno alcune prevedibili variazioni (intervento «ex ante»).
Per quanto attiene al rapporto prezzi-scala mobile, 1’attuale sistema
va conservato, con la sola variante della trimestralit3 anche per il set-
tore pubblico e del recupero del bimestre di attesa.

Diverso & I'atteggiamento da assumere nei riguardi della scadenza
temporale degli aumenti dovuti all’incremento del prodotto interno
lordo. La trimestralita della scala mobile & possibile, anche per la di-
sponibiliti di una documentazione statistica sufficientemente tem-
pestiva. Questo non & il caso delle variabili macroeconomiche per le
quali & disponibile solo una documentazione annuale. Ne consegue
che una decisione di aumento «ex post» risulterebbe troppo ritardata,
con conseguente perdita del valore reale dei salari, specie nei periodi
di accentuata inflazione. Per tale ragione, appare opportuno che
questo adeguamento salariale avvenga sulla base delle previsioni ri-
portate per il triennio dalla legge finanziaria. Le correzioni in pid o in
meno verranno effettuate alla fine del triennio.

Struttura salario, comtrarti 1979-'81. Proposte per il dibattito. Poste
tali premesse e nel quadro di una previsione, per il triennio 1979-'81,
di disponibilitd economiche per gli aumenti superiori all’erosione
dell’inflazione, le linee per i prossimi rinnovi contrattuali relative al-
la struttura del salatio dovrebbero essere le seguenti:

a. I'operazione di conglobamento di parte della contingenza, unita-
mente a quella della sua trimestralizzazione ed al recupero del bime-
stre di attesa, porterebbe ad avere una indenniti integrativa speciale
per il pubblico impiego pari, nell’importo, nelle variazioni e nei
tempi di applicazione, alla indenniti di contingenza del settore pri-
vato, realizzando totalmente la parificazione dell’istituto, come &
stato fatto, almeno per quanto concerne la misura fra assegni familia-
1i e quote di aggiunta di famiglia. Verrebbe cosi istituito un comune
salario sociale (L. 1.261.392 di contingenza al 1 gennaio 1979 e L.
9.880 di assegni familiari), fattore essenziale per proseguire sulla stra-
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da della perequazione normativa e retributiva fra i due settori.

b. il valore del «piede» stabilizzando I'attuale valore reale di L.
2.088.000, risulterebbe pari a L. 3.169.824 (2.088.000 stipendio +
1.081.824 contingenza da inglobare), importo egualmente compara-
bile con quello del settore privato (metalmeccanici); ‘
c. la scala parametrica delle professionalita, considerando la genera-
lizzazione del rapporto 100-300 fissato dall’accordo governo-
confederazioni (per le riparametrazioni di statali e scuola) risultereb-
be ridotta, con il conglobamento della quota parte di contingenza, al
rapporto 100-207, 64, anche questo equamente comparabile con il
settofe privato;

d. la progressione economica orizzontale, per la quale si ritiene op-
portuna una possibilita di determinazione da parte dei singoli com-
parti, dovrebbe rientrare nell’indirizzo generale del movimento sin-
dacale, il quale, salvaguardando i diritti acquisiti in termini di im-
porti attualmente raggiungibili, tende a limitare gli eccessi di auto-
matismo.

In sintesi dovrebbe superarsi 1attuale duplice sistema con la elimina-
zione, per il petiodo in cui si sommano, della anticipazione connessa
allo scatto biennale.

In sostanza le future piattaforme contrattuali dovrebbero, sul piano
generale di settore, essere elaborate, dai singoli comparti, conside-
rando i seguenti punti unificanti:

a. il conglobamento di una quota parte della indennita integrativa
speciale pari a L. 1.081.824 sui vari livelli del ventaglio parametrico
delle professionaliti e sulle singole posizioni della progressione eco-
nomica orizzontale. Questa operazione ci porterd di necessita a five-
dere la conformazione del sistema di progressione economica ofiz-
zontale al fine di evitare possibili sperequazioni;

b. un valore del «piede» di L. 3.169.824;

c. un ventaglio parametrico delle professionalita pari al rapporto
100-207, 64.

Va subito precisato che I’operazione prevista dai precedenti tre punti
non comporta oneti diretti (ci potranno essete oneri limitati e diluiti
nel tempo) e quindi, ritenendo coperto con la soluzione del proble-
ma della trimestralizzazione il recupero del tasso di inflazione dal
meccanismo di scala mobile, resta disponibile per i rinnovi contrat-
tuali I’importo finanziario derivante dall’aumento del prodotto in-
terno lordo e della quota parte del tasso di inflazione non coperta
dalla scala mobile. Importo che dovra essere individuato anche te-
nendo conto dei contenuti salariali dei rinnovi contrattuali del settore
privato ed opportunamente scaglionato nel triennio. Determinati
cosi i limiti comuni della struttura salariale da valere per tutto il set-
tore del pubblico impiego, sorge il problema se sia utile 0 meno defi-
nire, nell’ambito del ventaglio parametrico delle professionalita, al-
cuni elementi fissi che realizzino il principio della parita di retribu-
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zione a paritd di lavoro.

Due possono essere le soluzioni al riguardo. Se si parte dal presuppo-
sto che a pariti di funzione deve corrispondere pariti di retribuzione,
¢ fuori di dubbio che necessita definire tali elementi retributivi fissi
in modo da realizzare in concreto tale principio. Ad uguale profilo
professionale specie nei settori amministrativi dovrebbe corrisponde-
re uguale parametro retributivo. Tali élementi potrebbero essere fis-
sati in numero limitato, validi per tutte le categorie del settore, men-
tre le singole categorie definirebbero i vari livelli del personale non
raffrontabile. Nell’ambito di tale indicazione, & chiaro, si ritrovereb-
bero completamente il comparto amministrativo (statali, parastatali,
enti locali e regionali) non solo perché le attivita delle quattro catego-
tie sono assimilabili e raffrontabili, ma.anche perché tutte e quattro
necessitano di ordinamenti equiparati se vogliamo attuare, senza
scossoni negativi, una reale operativiti della mobilita del petsonale.
Piu difficile sarebbe per il comparto delle aziende autonome e per
quello della sanita. In tali categorie, infatti, gli ordinamenti si basa-
no essenzialmente sul personale ‘dell’esercizio per le prime e sul per-
sonale medico e paramedico per I'altro e la collocazione del personale
amministrativo (peraltro in gran parte proveniente o dall’esercizio o
dal personale paramedico) diventa un fatto conseguente all’inqua-
dramento del personale trainante la scelta. La seconda ipotesi & pill
semplice e affronta in termini pid compiuti il rapporto specificiti-
perequazione: determinati i valori comuni estremi della scala para-
metrica, ciascun comparto concorda al proprio interno le posizioni
raffrontabili intermedie. Come & notor, per le ragioni piil volte richia-
mate nei nostri dibattiti, il settore confederale della pubblica ammi-
nistrazione esprime una netta preferenza per la seconda ipotesi.

Contratti e ripresa dell’efficienza. Abbiamo ampiamente richiamato
I'importanza di avanzare nei rinnovi contrattuali un’offerta di effi-
cienza al sistema politico-amministrativo: a prescindere dalle indica-
zioni del documento governativo del 9 novembre u.s.; e questo, tra
I'altro, perché riteniamo che una effettiva perequazione retributiva
tra settote pubblico e settore privato non potra conseguitsi se non sia-
mo in grado di garantire una parita di qualit e di quantiti tra lavoro
pubblico e lavoro privato. Questo significa che siamo disposti ad
aptire un discorso serio sulla produttivita dell’apparato amministrati-
vo ¢ sulle forme ed i modi di valutazione e di controllo delle presta-
zioni lavorative nel settore pubblico. Ma per ottenere questo risultato
dobbiamo necessariamente cambiare il sisterna dei controlli da noi in
vigore. Quello attuale & un sistema che sembra creato apposta per im-
pedire la formazione di un corpo di operatori professionali dotati del-
la necessaria libertd di azione, di indipendenza di giudizio tecnico e
pienamente tesponsabilizzati. E un sistema che non valuta se non
I"operato del funzionario o comunque del lavoratore, sia stato rivolto
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al conseguimento di risultati apptezzabili, ma piuttosto se €sso sia
stato conforme alla congerie di norme, direttive, circolari che discipli-
nano il suo operato. Cambiare il sistema dei controlli & qualcosa che
non pud compietsi a fondo per la via contrattuale: occorre anche un
impegno legislativo e questo impegno dovra concretarsi nella riforma
della corte dei.conti € dei suoi metodi di controllo, cercando di farne
piti che un farraginoso organismo per il controllo legalistico e formale
sugli atti, quale & oggi, un organismo formato da esperti finanziari
per il controllo sulle gestioni contabili e finanziarie. Ma vi & anche
molto spazio in questa materia per proposte che possono e debbono
trovare spazio in sede contrattuale e che, nel complesso devono ten-
dere ad un sistema di valutazioni delle prestazioni lavorative che miri
a garantire una tenuta di efficienza della amministrazione. Sul piano
organizzativo si potrd pensare di affidare questi controlli, se voglia-
mo, ad uffici appositi dell’amministrazione, ad organismi indipen-
denti esterni agli organi di amministrazione attiva, del genere dei
collegi sindacali delle amministrazioni private, o infine agli stessi ot-
ganismi compartecipativi, gruppi di lavoro, conferenze periodiche,
che senz’altro possono essete posti in grado di giudicare della congui-
& e dell’adeguatezza dell’azione delle singole uniti operative.

Ma ancora & in sede contrattuale che anche noi dobbiamo cominciare
ad attrezzarci per precisate la stessa nozione che abbiamo dell’effi-
cienza nel settore pubblico definendo gli «standards» per la valuta-
zione della produttivita, standards che dovranno essere differenziati
2 seconda dei contenuti e delle modalita delle diverse prestazioni la-
vorative in sede di contrattazione nazionale, ma che poi dovranno ri-
cevere ulteriori specificazioni applicative attraverso la contrattazione
decentrata adeguando la prestazione lavorativa alle esigefize organiz-
zative e funzionali delle singole unita operative. Un istituto attorno
al quale si pud concretamente lavorare € Iorario di lavoro dei pubbli-
ci dipendenti. Riteniamo sia arrivato il momento di porsi in termini
contrattuali obiettivo di una generale armonizzazione degli orari di
lavoro che potrebbe ancorarsi per la durata alle 38 ore settimanali per
tutti i comparti prevedendo nella prospettiva, eventuali riduzioni
soltanto in relazione alla faticosita e peticolosita delle ptestazioni ol-
treché alle particolariti riscontrabili nella organizzazione del lavoro
(turni, cicli continui, eccetera). In ogni caso la linea guida di questa
nostra azione dovrebbe essere una pidl adeguata risposta alla doman-
da di servizi sociali posta dagli utenti. Si pud lavorare attorno a que-
ste ipotesi: orario continuato con breve intervallo; orario spezzato €
quindi ripartito nelle due sezioni della giornata; orario flessibile (an-
che con doppi turni) prevedendo la presenza totale degli operatori
nelle ore in cui & realizzabile una maggiore produttivita ed una pill
qualificante risposta alle esigenze della utenza. In questo quadro po-
trebbe anche esaminarsi il problema della settimana corta. Tali ipote-
si per essere praticabili necessitano perd di risolvere contestualmente
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alcune esigenze quali ad esempio quelle relative alla offerta di servizi
sociali (scuole, asili nido, mense).

Per quanto riguarda i problemi della scuola facciamo riferimento alle
ipotesi uscite dal convegno unitario di Montecatini. La questione del-
le mense assume particolare acutezza nei grandi centri e si connette
con le rilevanti distanze dai luoghi di abitazione e i volumi di traffi-
co. Del resto tale questione non ci sembra che presenti, per una ade-
guata soluzione, difficolta insormontabili. Infatti gli oneri finanziari
connesst all’impianto e al funzionamento delle mense possono essere
coperti con una notevole riduzione del lavoro straordinario. Non ci
sembra che si possa infine sottovalutare che una soluzione piii razio-
nale del problema degli orari di lavoro, oltre a ricondurre nell’ambito
della eccezionaliti il ricorso alle prestazioni straordinarie, potrebbe
comportare un raffreddamento della tendenza a ricerca di una secon-
da attivitd (se c'¢ una contestuale rivalutazione delle retribuzioni) e
la realizzazione di condizioni per il contenimento dell’assenteismo.
Nelle recenti esperienze contrattuali dinanzi ad una persistente stasi
retributiva abbiamo registrato la tendenza delle controparti pubbli-
che a riaprire il discorso delle indenniti particolari. Tale tendenza de-
ve essere bloccata, in particolare per quanto riguarda la ripresa di una
tendenza alla monetizzazione sulla questione del «rischio». Occorre
puntare, utilizzando tutte le opportuniti offerte dal potenziarsi dello
strumento contrattuale, a realizzare in questo campo crescenti condi-
zioni di salubrita e di idoneita degli ambienti e degli strumenti di la-
voro.

Conclusioni

Il quadro che ho appena tracciato e le indicazioni operative che ne di-
scendono possono divenire un comune punto di riferimento per le
categorie del pubblico impiego. Va da sé, tuttavia, che ogni categoria
si trovera di fronte a problemi propri ed alla luce di questi, e sulla ba-
se delle esperienze che ha accumulato nel corso degli anni, dovra ve-
rificare e ricostruire ci6 di cui abbiamo fino ad ora discusso. Ognuna
di esse non potri evitare di rispondere ai problemi appena esaminati
¢ le soluzioni che ne discenderanno potranno in qualche caso essere
differenziate ed in altri dovranno rispettare una impostazione comu-
ne.

Ci troviamo di fronte a grandi responsabiliti ed il modo con il quale
sapremo assolvetle non influenzera soltanto le condizioni di lavoro e
di retribuzione del pubblico impiego, ma anche la capacita dell’ap-
parato pubblico di divenire fattore di stimolo e di indirizzo per I'in-
tero sistema economico. All'inizio di questo mio intetvento ricordavo
quanto sia parziale 1’opinione di coloro che considerano i lavoratori
del pubblico impiego attenti solo al loro particolare interesse. Che sia
stato vero o no, il fatto & che questo non & pitt possibile, per la rile-
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vanza assunta dal settore pubblico all’interno della nostra economia.
1 danni che possono essere prodotti da un settore pubblico struttural-
mente improduttivo sono notevoli e, alla lunga, diventano insosteni-
bili. Esso pud divenite causa di inflazione, di squilibrio dei nostri
conti con |’estero, di crescente sottrazione delle risorse interne dagli
investimenti e dall’accumulazione. Ma c’¢ ancora qualcosa di pit.
Un settore pubblico improduttivo ed inefficiente provoca la progres-
siva paralisi del sistema decisionale operante nel paese. E impossibile
non rendersi conto di questo. Sono definitivamente trascorsi i tempi
in cui I’apparato pubblico gestiva pratiche amministrative per conto
della collettivitd; oggi I’apparato pubblico, nel nostro come in qual-
siasi altro paese industrializzato, & il produttore della quota di gran
lunga pit elevata di domanda interna e incide, quindi, sulla forma-
sione e la distribuzione delle risorse. Forse tutti stiamo commettendo
un grave errore quando, parlando di mezzogiorno o di occupazione o
di sviluppo economico nel suo insieme, ci rivolgiamo in prima istan-
72 al settore dell’industria, trascurando il fatto che anche le decisiont
di quest’ultimo dipendono in buona parte da ci6 che decide ¢ fa l'o-
peratore pubblico. Vorrei che le categorie del pubblico impiego si
rendessero conto appieno della rilevanza strategica che hanno le atti-
vita in cui operano per il futuro dell’economia e della societa. E una
rilevanza che di allo stesso tempo responsabilitd e peso politico, al-
I'interno e fuori del movimento sindacale. Dobbiamo agire in modo
che questo peso politico sia usato in tutta la sua pienezza con raziona-
litd ed efficacia.




