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Parte |

Posi zi one del problenma



I ndi cazi oni met odol ogi che e obiettivi dello studio

Il settore del trasporto pubblico locale € al centro di un

processo_ di profonda nodernizzazione in nolti Paesi
europei 5 non cosi in Italia, dove la prospettiva di un
intervento di revisione normativa sul sistema delle regole
che di sci pl i nano il settore, pure aut or evol nent e

ilanciata nel Patto per i trasporti del 23 dicenbre 1998
» hon ha ancora avuto un effettivo seguito operativo.

Nel settore del trasporto pubblico locale il quadro
giuridico-istituzionale e, in particolare, il sistema di
relazioni industriali rappresentano in effetti un fattore
di forte criticita, che sovente pregiudica - o conunque
ostacola gravenente - |’'erogazione del servizio e

| " efficienza conpl essiva del sistena.

Con specifico riferinento alla regolanmentazione dei
rapporti di lavoro il quadro normativo presenta profili di
el evata differenziazione rispetto alle regole del diritto
comune. Detti rapporti sono infatti disciplinati da una
normati va al quant o compl essa e di difficile
intellegibilita, la cui conoscenza €& patrinonio di un
gruppo ristretto di tecnici. C 0 che rende particol arnmente
probl ematica | a gestione quotidiana del settore.

Tal e disciplina si regge, infatti, ancora oggi Su un corpo
normativo assai risalente nel tenpo, caratterizzato per
|"estrema disorganicita e per |’ essere al contenpo iper-
regolato. Cid principalnente in ragione del fatto che la
perdurante vigenza del Regio Decreto 8 gennaio 1931, n.

148, recante il Coordi namento delle norne sulla disciplina
giuridica dei rapporti collettivi di |lavoro con quelle su
trattanento giuridico-economco del personale delle

ferrovie, tranvie e linee di navigazione interna in regine
di concessione, continua a determ nare |a applicazione ai
rapporti di lavoro di wuna disciplina che, anche via di
prima approssi mazi one, pu0 essere definita «special e».

Vero & peraltro che, anche in ragione del costante apporto
creativo della giurisprudenza (Corte Costituzionale, Corte
di Cassazione e Consiglio di Stato), la disciplina del
settore si differenzia oramai nettanente non soltanto

V. infatti recentenente lo studio Wiy reform transport? A

review of European research, Istitute of Transport Studies,
Leeds, 2002.

2 Cfr., in proposito, TREu, Un nuovo patto per i trasporti, in
LPA, 2000, 139 ss; D ANTONA, Per una storia del “Patto per i
Trasporti”, in D ANTONa |l lavoro nelle riforme, Roma, 2000
255 ss.; nonché Biad, |l Patto sulle relazioni sindacali ne
trasporti, in G, 1999, n. 2, 10 ss.
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dalle regole del diritto conmune ma anche da quelle del
| avoro alle dipendenze delle pubbliche anm nistrazioni

i mponendo il rispetto di logiche e di principi del tutto
peculiari e di difficile adattamento alla piu recente
evol uzi one dei nodi di lavorare e di organizzare il lavoro
altrui.

6. Certo &€ che i profili di specialita del rapporto di lavoro
e dello stesso sistema di relazioni industriali del
settore si sono almeno in parte attenuati a seguito della
spinta riformatrice, ispirata ad wuna vera e propria
“rivoluzione copernicana” del trasporto locale, che puo
essere fatta risalire all’incirca alla nmeta degli anni

Otanta. Da quella spinta €& derivato, anzitutto, il
tentativo di operare nel settore una delegificazione di
anpia portata, i cui effetti sono in buona parte ancora
oggi evidenti .

7. Tale processo di delegificazione e frutto — cone noto -
della previsione contenuta nel comma 2 dell’articolo 1
della legge 270 del 1988 <che ha sancito che «le
di sposi zioni contenute nell’ Allegato A al Regio Decreto 8
gennaio 1931, n. 148, ivi conprese le norne di |egge
nmodi ficative, sostitutive o aggiuntive a tale regol anento
possono essere derogate dalla contrattazione collettiva

nazionale di categoria ed i regolanenti di azienda non
possono der ogare ai contratti collettivi». Tal e
di sposizione ha aperto di fatto Ilarghi spazi alla
contrattazi one collettiva, e alle | ogi che della
regol azione delle dinamche del lavoro dell’inpresa
privata anche nel trasporto locale, consentendo un
i ntervento sostanzi al nente nassiccio e diffuso della

di sciplina di derivazione sindacal -collettiva.

8. E parso, peraltro, a nmolti di una certa evidenza il fatto
che tale rivoluzione sia andata via via attenuandosi con
il trascorrere del tenpo, e che l|la nodernizzazione dei
rapporti di lavoro del settore autoferrotranviario si sia

realizzata solo sulla carta, lasciando infatti in larga
m sura imutati, come in gran parte dei settori dei
trasporti, i tratti di «c¢.d. separazione ordinanentale
rispetto alla regol azione del lavoro nell’inpresa privata,
tanto nei uoi aspetti individuali quanto in quelli
collettivi * C 0 sopratutto in considerazione di una
> Per un inquadranento conplessivo delle principali
probl emati che del settore dei trasporti in Italia cfr., da
ul tino, |l e osservazioni contenute nel Rapporto sulla

situazione nei Trasporti del Mnistero dei Trasporti e della
Navi gazi one del gennaio 2001 e specialmente nel Capitolo 111

dedicato a Costo del lavoro e relazioni industriali nei
trasporti in Italia, 2-22. Cfr. altresi, per un quadro
generale e ricostruttivo delle dinamche collettive e delle
relazioni industriali del tutto peculiari nel nostro Paese

5



del egi fi cazi one poco rigorosa, a cui ha fatto seguito uno
sviluppo caotico della contrattazione collettiva, che per
molti aspetti non si €& evoluta rispetto al nodello
delineatosi negli anni Settanta

9. Il sistema del trasporto pubblico locale non si €& peraltro
neppure adeguato alla piu recente evoluzione in senso
privatistico dei rapporti di lavoro alle dipendenze dalle

anm ni strazioni pubbliche, |addove, dopo il D. Lgs. n.
29/ 1993 e sue successive nodificazioni e integrazioni, |la
tendenza verso wuna logica di gestion del personal e
ispirata ai c.d. nmarket type nechani sns — insieme alla
stabilizzazione della delegificazione B _ pare or nai

irreversibile e anzi in via di definitivo assestamento.

10. Quel che la regol anentazione dei rapporti di lavoro e
il sistema di relazioni industriali del settore del
trasporto pubblico |ocale presentano ancora oggi €, in
sostanza, a fronte di una timda apertura al nercato, una
el evati ssi ma - sedi nent at a ed irrazionale -

differenziazione rispetto sia alle regole del diritto
comune sia a quelle del lavoro pubblico tanto da inporre,
nella gestione dei servizi, il rispetto di logiche e

rispetto alle vicende delle inprese del settore privato, i

contributi raccolti in Dell’ ARINGA, TREU (a cura di), Nuove
relazioni industriali per |'Italia in Europa, Bologna, 1992,
nonché ReE&LIA (a cura di), Il coordinamento difficile. Le
rel azi oni sindacali nei trasporti, MIlano, 1995.

4 Cfr., tra gli altri, Zoepal, Le trasformazioni dei servizi

pubblici e il diritto del lavoro, in LD, 1996, 81 ss. e qui
spec. 87, cui adde MzzorTAa, Privatizzazioni e diritto del
| avoro, in QLRI, 18, 1995 9 ss. e, piu recentenente, il
nunero nonografico di Lavoro e Diritto su Rapporti di lavoro

e trasformazioni dei servizi pubblici locali, n. 2/2001.
Nel |’ ottica delle relazioni industriali vedi invece i
contributi raccolti in PoONzELLING, TREU (a cura di), Servizi
pubblici, privatizzazione e relazioni industriali in Europa,
M | ano, 1994.

° Sulla strunent azi one di gestione della pubblica

amm ni strazione orientata al nmercato cfr., recentenente, BACH,
DELLA Rocca, The Managenent Strategies of Public Service
Enpl oyers in Europe, in Industrial Relations Journal, 2000,
spec. 90-94 e CoLINg Tendering and Qutsourcing: Working in
the Contract State, in CorBY, WHMTE (ed.), Enployee Relations
in the Public Services: Thenes and |ssues, London, 1999.

® CarRNG e ZoppoLl, Progettando un testo unico sul pubblico
inmpiego, in LPA 2000, 1, 5 ss. nonché SpeziALE, La deroga
alla legge da parte del contratto collettivo, Sub art. 72
d.lgs n. 29/1993, in CaRina, D ANToNA (diretto da), Il lavoro
al |l e di pendenze delle amm nistrazioni pubbliche, Conmentario
al d. Igs. n. 29/1993, MIlano, 2000, e (RaaNaLl, La chiusura
del regine transitorio. L articolo 72 del d.lgs. n. 29/1993 e
|l a seconda tornata di contrattazione, in LPA 1999, 1277 ss.



11.

12.

13.

14.

principi che non senbrano adattabili alla piu recente
evquziﬁne dei nodi di lavorare e organizzare il lavoro
al trui

In quest’ottica lo studio sulla nodernizzazione de
quadro legale in materia di disciplina dei rapporti di
| avoro nell’ ambito del trasporto pubblico |ocale si presta
ad essere letto in sostanziale continuita con il Patto per
i  Trasporti del 1998, ove erano gia stati indicati
esplicitanente obiettivi e percorsi adatti ad affrontare
le piurilevanti difficolta strutturali del settore

La noderni zzazione del quadro legale in nateria di
disciplina dei rapporti di lavoro nell’ambito del
trasporto pubblico locale si inserisce, in questo quadro
in un contesto piu anmpio di riorganizzazione dell’intero
anbito dei trasporti, che <coinvolge le problematiche
relative alla contrattazione collettiva e piu in generale
delle relazioni industriali del settore.

Le trasformazioni in atto in tutti i settori
del | " economia non hanno ancora portato nel trasporto
locale a un uso piu razi onal e degl i strunenti
organi zzativi e contrattuali esistenti, nel rispetto del
princi pio della sal vaguardi a delle professionalita
presenti all’interno delle inprese del settore e

garantendo continuita occupazionale, bensi senplicenmente
ad una dimnuzione qualitativa e quantitativa degli

occupat i st andard a beneficio di sost anzi al
esternalizzazioni della attivita di erogazi one de
servizio e di un aunento del ricorso a manodopera esterna
ivi conpresi i contratti di |avoro parasubordi nato.

Tale situazione ha contribuito quindi, specialnmente
rispetto alla disciplina dei rapporti di lavoro, a
ostacolare sino ad oggi |’introduzione di strunenti e

criteri di gestione del personale ispirati alle |ogiche
della efficienza e alla gestione nmanagerial e del servizio,
che dovrebbero assecondare i nvece i processi di
cambi anento del sistema dei trasporti. | processi di
cambi anent o conti nuano, diversanente, a essere realizzati
in un contesto privo di regole chiare e di indirizzi di
i mediata praticabilita per gli operatori del settore, con
il rischio di produrre, anziché |'auspicato processo di

7

Invero anche la ben piu drastica privatizzazione di

attivita pubbliche sperinmentata nel Regno Unito nel corso
degli ultim vent’anni nostra conme i fenoneni di apertura al
mercato siano poi quasi senpre inevitabilnente acconmpagnati

da

elevati livelli di regolazione pubblica. Cfr. infatti

COLING Privatizzazione dei servizi e deregolazione del
| avoro nell’ esperienza inglese degli anni '80, in POWZELLIN,
TREU (a cura di), Servizi pubblici, privatizzazione e
relazioni industriali in Europa, cit., 57-133



trasfornmazi one e noderni zzazi one delineatosi gia a partire

dal “Patto per i trasporti”, wuna accentuazione degl
elementi di squilibrio e contraddizione presenti nel
si st emn.

15. Sul fronte del sistena di rel azi oni i ndustriali,
invece, specie in relazione al sistema degli assetti
contrattuali e all a si tuazi one di accentuata
conflittualita che ne costituisce — cone noto - tratto

caratterizzante, €& decisivo procedere non solo a una
val ut azi one della prospettiva di riforma individuata dalla
Direttiva dell’ Unione Europea n. 440/1991 e ad un bilancio
dei risultati raggiunti, ma anche collocare proficuanmente
| a noderni zzazi one dei rapporti di |avoro del settore nel
quadro del processo di riforma “federalista” del nostro
ordi nanento avviato con il decentramento di poteri e
funzioni verso Regioni e autonomi e locali dalle |eggi c.d.
Bassani ni — che ha gia provocato alcune ricadute
probl emati che nei rapporti di lavoro e nelle relazion

industriali del settore del trasporto pubblico locale — e
ora in via di perfezionamento con il nuovo Titolo V della
Costituzione e l|a sua attuazione avviatasi recentenente
con |’'intesa interistituzionale tra Governo, Regioni e
Aut ononi e Locali.

16. Si pensi, se non altro, che la conmpetenza |egislativa
in materia di trasporto pubblico locale pud, a prim
vista, apparire attribuita, in base al nuovo articolo 117

Cost., alle Regioni in via esclusiva (non essendo
esplicitanente riservata alla conpetenza statale). Il
riformato articolo 117 Cost. stabilisce infatti - cone
noto - che in talune nmaterie |lo Stato abbia potesta

| egi slativa esclusiva (comma 2), nentre in altre (comma 3)
che spetti alle Regioni potesta |egislativa concorrente
con quella dello Stato. A sensi del comma 4 spetta invece
alle Regioni potesta legislativa in ogni nmateria non
espressanente riservata alla | egislazione dello Stato.

17. Orbene la materia del trasporto pubblico locale non é
riconpresa fra quelle di conpetenza esclusiva dello Stato
né puo farsi agevolnmente rientrare tra le materie di
conpetenza concorrente poiché il coma 3 dell’articolo 117
Cost. si riferisce solo alle grandi reti di trasporto e d
navi gazi one, potendosene quindi dedurre, cone gia & stato
fatto da una parte della dottrina, che la materia de
trasporto locale possa ricadere nella conmpetenza esclusiva

resi dual e dell e Region

8 COfr. sul punto recentenente |le osservazioni di PizzerT,
L' esercizio di funzioni a livello regionale in materia di
trasporto pubbli co | ocal e con particol are riguardo
al | " adozi one di standard tecnici di emnissione e validazione
dei titoli di viaggio in situazione di integrazione nodale e
tariffaria, in FA, 2002 in corso di pubblicazione.



18. Ci 0 non senza profili di rilevante interferenza con |la
conpetenza in materia di regolazione dei rapporti di
lavoro individuali e collettivi; regolazione che a seguito
della riforma costituzionale non € stata ancora ricondotta
in via definitiva all’area di conpetenza concorrente (in
virtu del richiamb a “tutela e sicurezza del |[|avoro”
contenuto nel comma 3 dell’articolo 117) piuttosto che a
quella di conpetenza esclusiva statale (in virtu de

riferimento all’ “ordinanento civi]e” conme area riservata
all’intervento esclusivo statale) =
19. Per quanto attiene piu precisanente alle indicazioni

propositive che scaturiranno in conclusione del presente
studio si tratta, inoltre, di saldare a questa prospettiva
“federalista” la valutazione di una linea di intervento
sulla strunentazione normativa idonea a consentire una
gestione alnmeno “partecipata”, se non collaborativa, dei
rapporti collettivi e delle relazioni industriali, anche
al fine di un maggiore coinvolginento e di una maggiore
responsabilizzazione delle rappresentanze dei |avoratori
rispetto alle strategie delle inprese e al raggiungi nento
degli obiettivi di pieno sviluppo ed efficienza dei
servizi di trasporto. C 0 naturalnente con particolare
riferimento alle ipotesi di un intervento sulle nodalita e
sugli oneri di finanziamento dei soggetti collettivi,
sulle clausole di raffreddanento  dei conflitti e
sull"attivazione di referendum rispetto alla decisione di
intraprendere o nmeno iniziative unilaterali

20. Nel | a prospettiva della noderni zzazi one dei rapporti di
| avoro, rispetto alla individuazione di possibili tecniche
di intervento sull’intero corpus normativo preesistente,
deve essere sin da subito rilevato che a questo scopo le
i potesi praticabili paiono gia in partenza diverse.

21. Teoricamente €& infatti percorribile sia la strada
|l egata all’ individuazione di nmeccanism di abrogazione
legale del quadro di riferimento del settore pubblico
| ocal e, sia la predisposizione di nmeccani sm di

“sostituzione” del sistema normativo ad opera della
disciplina collettiva (secondo criteri gia anpianmente
conosciuti dal nostro ordinanento e validati dalla Corte

° La tesi di una legislazione regionale su tutta |’ area de

nostro diritto del lavoro & accolta ad esenpio dal Libro
Bi anco del Governo dell’ottobre 2001. Sul punto anche BiAG,
Il lavoro nella riforma costituzionale, in DRI, 2002, 157 ss.
V. anche per le diverse ipotesi ricostruttive gli intervent
di  BALANDI, BALLESTRERO, CARUsO, DeL PuNTA, GARCFALO, MRARI UCC,
PERULLI, RocceLLA, Rusaano, Zorpall  al  convegno Devolution e
diritto del lavoro, Venezia, 2001, tutti sul tema de
“federalisnmp” raccolti poi nel n. 3/2001 della Rivista Lavoro
e Diritto.



22.

23.

Costituzionale) per la via di un neccanisno abrogativo
simle a quello sperinmentato con successo per la riform

del | avoro alle di pendenze delle amm ni strazi on
pubbliche, sia infine, in altra direzione, |’ipotesi di
operare attraverso una sorta di “svuotanento a nonte”
della disciplina applicabile ai rapporti di lavoro del
settore, per il tramte della strunentazione relativa ai
trasferinenti di attivita o di azi enda, anpi anent e

sperinmentata nel pubblico e nel privato.

Pare in ogni caso evidente che al fine di avanzare
soluzioni e proposte di riforma e nodernizzazione de
quadro regolativo attuale convincenti ed efficaci anche

nel medio-lungo periodo occorre ripercorrere i profili
probl emati ci piu rilevanti rel ativi alla disciplina
giuridica delle relazioni sindacali e agli istituti del
rapporto di | avoro del settore, rispetto sia alla
evol uzi one  del quadr o legale sia al cont enzi oso
gi udi zi al e, suddividendo | a ricognizione dell’esistente in
vari macr o- si stem che rappresentano le aree piu

significative della regol azione speciale dei rapporti di
| avoro.

Solo una fase prelinmnare solida da questo punto di
vista puo consentire di segnalare indicazioni propositive
atte a i ndi vi duare gli strunmenti | egi sl ativi e
contrattuali piu idonei al superanento della situazi one di
quel vero e proprio inpasse regolativo in cui si trovano
rapporti di lavoro del settore del trasporto pubblico
|l ocale. GOccorre cogliere appieno, in particolare, le
prospettive di privatizzazione del settore, valutando
attentamente i problem relativi alla disciplina giuridica
e all’inquadranento dei |avoratori eventual nente coinvolti
da tale processo
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Parte |11

L’ attual e quadro di riferinento
normati vo e i
profili di criticita nella disciplina
dei rapporti di
| avoro nel settore del trasporto
pubblico | ocal e
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2

| profili di criticita nella disicplina dei rapporti di

| avoro del settore del trasporto pubblico |ocale:

a) |’ evol uzione del quadro |egale

2.1. Il quadro normativo generale di riferinento

1.

Il settore dei trasporti pubblici locali €& stato oggetto,

negl i ultim anni , di una assidua attivita di
| egi ficazione, tesa ad attuare, in un prino nonento, il
decentramento amministrativo mediante il trasferinmento
alle Regi oni di funzi oni e conpi ti statali e,
successi vamente, |a trasformazione delle aziende special

e dei consor zi in societa di capitali ovvero in
cooperative a responsabilita limtata, anche tra
di pendenti 0 | " eventual e frazi onanment o soci etario

derivante da esigenze funzionali o di gestione.

In particolare, con le Leggi 15 maggio 1970, n. 281 e 22
luglio 1975, n. 382 & stata conferita |la del ega al Governo
per regolare il passaggio alle regioni delle funzioni ad
esse attribuite dall’art. 117 Cost. e del relativo
personal e dipendente dallo Stato. Tale delega e stata
attuata con D.P.R 14 gennaio 1972, n.5 e con D.P.R 24
luglio 1977, n. 616

Con la Legge 10 aprile 1981, n. 151 & stato conferito alle

regioni il potere di definire la politica regionale dei
trasporti, di predisporre i piani regionali dei trasport

e di adottare i progranm poliennali o annuali di
i ntervento. Inoltre tale provvedimento ha previsto
| "assunzione di wuna parte degli oneri finanziari delle
azi ende di trasporto pubblico locale a carico del bilancio
dello Stato, tramite |'istituzione presso il Mnistero de

trasporti di un Fondo nazionale per il ripiano de

di savanzi di esercizio delle aziende di trasporto
pubbliche e private. I finanzi anenti , det erm nat i
annual nente in sede di Legge Finanziaria, venivano

ripartiti tra le Regioni e da queste erogate alle aziende
stesse. Tale |egge ebbe scarso successo in quanto, pur
valorizzando il ruolo delle Regioni, prevedeva che il
trasferinento di risorse alle singole Regioni avvenisse in
base all a spesa effettivanente erogat a nel |’ anno
precedente. Tale sistema non consentiva di ripianare i
deficit di bilancio.

La Legge 15 marzo 1997, n. 59 ha successivanmente del egato
il Governo a emanare uno o piuU decreti legislativi, volti
a conferire alle regioni ed agli enti locali funzioni e
conpiti anministrativi nel rispetto dei principi e dei
criteri direttivi contenuti nella stessa |legge. Per cio
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che concerne la nateria in esanme, € stato previsto che il
Governo provvedesse a:

a) delegare alle regioni i conpiti di progranmazione in
materia di servizi pubblici di trasporto di interesse
regi onal e e | ocal e;

b) attribuire alle regioni il conpito di definire
dintesa con gli enti locali, il livello dei servizi
mnim qualitativanente e quantitativanente sufficienti
a soddisfare la domanda di nmobilita dei cittadini

servi zi i cui costi sono a carico dei bi | anci
regionali, prevedendo che i costi dei servizi ulteriori
rispetto a quelli nmnim siano a carico degli enti
locali che ne programmino |’'esercizio; prevedere che
| "attuazione delle deleghe e [|’'attribuzione delle
relative risorse alle regioni siano precedute da
appositi accordi di progranma tra il Mnistro de

trasporti e della navigazione e | e regioni nedesi ne;

c) prevedere che le regioni e gli enti locali, nell’ ambito
delle rispettive conpetenze, regolino |’ esercizio dei
servi zi con qual siasi nmodalita effettuati e in
qual siasi forma affidati, sia in concessione che nei

modi di cui agli artt. 22 e 25 L. 8.6.1990, n. 142,
medi ante contratti di servizio pubblico, che rispettino
gli artt. 2 e 3 del regolanento CEE n. 1191/69 ed il
regol amento CEE n. 1893/91, che abbiano caratteristiche
di certezza finanziaria e copertura di bilancio e che
garantiscano entro il 1° gennaio 2002 il conseguinento
di un rapporto di alnmeno 0,35 tra ricavi da traffico e
costi operativi, al netto dei costi di infrastruttura
previa applicazione della direttiva 91/440/CEE de

Consiglio del 29 luglio 1991 ai trasporti ferroviari d

i nteresse regionale e |ocale;

d) definire le npdalita per incentivare il superanmento
degli assetti nonopolistici nella gestione dei servizi
di trasporto urbano ed extraurbano e per introdurre
regole di concorrenzialita nel periodico affidanento
dei servizi;

e) definire le nodalita di subentro delle regioni entro i
1° gennaio 2000 con propri autonom contratti di
servizio regionale al contratto di servizio pubblico
tra Stato e Ferrovie dello Stato S.p. A per servizi di
interesse locale e regionale.

Il Decreto legislativo 19 novenbre 1997, n. 422 (c.d.
decreto Burlando) ha attuato la | egge delega di cui sopra
avviando un processo di generale trasferinento di

funzioni, conpiti, beni, strutture e risorse umane
finanziarie e organizzative nmediante il conferinento d
tutti i conpiti e tutte le funzioni relativi al servizio

pubblico di trasporto di interesse regionale e locale, in
atto esercitati da qualunque organo o anm nistrazione
dello Stato, centrale o periferica, anche tramte enti o
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10.

altri soggetti pubbl i ci tranne quelli rimsti di
conpetenza esclusiva dello Stato, quali:

a) gli accordi, le convenzi oni ed i trattati
internazionali relativi a servizi transfrontalieri per
il trasporto di persone e di nerci;

b) le funzioni in materia di sicurezza;

c) |"adozione delle linee guida e dei principi quadro per
I a riduzione dell’inquinamento derivante dal sistema di
trasporto pubblico.

L"art. 18 del decreto Burlando, conme nodificato da

successivo D.Lgs. 400/1999, stabilisce che |’ esercizio de

servizi di trasporto pubblico regionale e locale, con
qual si asi modalita effettuati e in qualsiasi form
affidati, €& regolato nediante contratti di servizio di
durata non superiore a 9 anni

La norma chiarisce che tale esercizio deve rispondere a
principi di economcita ed efficienza, disciplinati con
regol amento dei conpetenti enti locali. Inoltre, allo
scopo di incentivare il superanmento degli assetti
nmonopolistici e di introdurre regole di concorrenzialita
nella gestione dei servizi di trasporto regionale e
|l ocale, per |’'affidanento dei servizi le regioni devono
garantire il ricorso alle procedure concorsuali per la
scelta del gestore del servizio sulla base degli elenenti
del contratto di servizio ed in conformta alla normativa

comunitaria e nazionale sugli appal ti pubbl i ci di
servi zi o.
La norma esclude che, in caso di nmancato rinnovo de

contratto alla scadenza o di decadenza dal contratto
medesi no, ogni forma di indennizzo al gestore che cessa
dal servizio. Tale norma pone dei problem in quanto
disincentiva il concessionario, negli wultim anni d
gestione, dal fare investinenti.

La norma prevede altresi che, in caso di cessazione
dell " esercizio, sia necessario il trasferinento di beni
strunentali e del personale dipendente dal precedente
gestore del servizio all’inpresa

Il comma 3 dell’art. 18 del decreto in esane prevede

infine che le regioni e gli enti locali attuino Ila
trasformazione delle aziende speciali e dei consorzi in
soci eta di capitali, ovvero in cooperative a
responsabilita limtata, anche tra di pendenti, o}
| " eventual e frazi onamento societario derivante da esigenze
funzionali o di gestione. Le regioni possono inoltre
prevedere un periodo transitorio, da concludersi conunque
entro il 31 dicenbre 2003, nel corso del quali vi é& la
facolta di mantenere tutti gli affidanmenti agli attuali
concessi onari ed alle soci eta derivanti dall e

14



11.

12.

13.

14.

trasformazioni sopra descritte, m <con |[|’obbligo d
affidanento di quote di servizio o di servizi special
medi ante procedure concorsuali, previa revisione de
contratti di servizio in essere, se necessaria. Le regioni
possono altresi procedere all’affidamento della gestione
dei relativi servizi alle societa costituite allo scopo
dalle ex gestioni governative, ferm restando quanto
previsto dalle norne in nmateria di progranmazione e di
contratti di servizio. Trascorso il periodo transitorio,
tutti i servizi dovranno essere affidati esclusivanmente
tramte |le procedure concorsuali di cui al conma 2, lett.
a, dell’art. 18.

Successi vamente al decreto Burlando, € stato emanato i
D.Lgs. 18 agosto 2000, n. 267, contenente il Testo unico
delle leggi sull’ordinanento degli enti |ocali

L'art. 112 del suddetto decreto stabilisce che «gl
enti locali, nell’anbito delle rispettive conpetenze
provvedono alla gestione dei servizi pubblici che abbiano
per oggetto produzione di beni e attivita rivolte a
realizzare fini sociali ed a pronmuovere |0 sviluppo
economico e civile delle comunitada locali». A sens
dell"art. 113-bis, ferne restando | e disposizioni previste
per i singoli settori, i servizi pubblici locali privi di
rilevanza industriale sono gestiti nediante affidanmento
diretto a:

a) istituzioni;

b) azi ende speciali, anche consortile;

c) societa di capitali costituite o partecipate dagli enti
| ocali, regolate dal codice civile.

L'art. 113 del decreto delinea le npbdalita di gestione
delle reti e |’'erogazione di servizi pubblici locali di
ril evanza nazional e. In particolare, si prevede I|a
possibilita di separare la gestione delle reti, degl
i mpi anti e delle altri dot azi oni pat ri noni al
dall’attivita di erogazione dei servizi. In tale ipotesi
gli enti locali, anche in forma associ ata, si avval gono:

a) di soggetti allo scopo costituiti, nella forma d
societa di capitali con |la partecipazione naggioritaria
degli enti locali, anche associati, cui pudo essere
affidata direttanente tale attivita;

b) di inprese idonee, da individuare nmedi ante procedure ad
evi denza pubbli ca.

L' erogazi one del servizio, da svolgere in regine di
concorrenza, avviene secondo le discipline di settore, con
conferimento della titolarita del nedesinb a societa di
capitali individuate attraverso |’ espletanento di gare con
procedure ad evidenza pubblica. Alla scadenza del periodo
di affidamento, e in esito alla successiva gara d
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15.

16.

af fidanento, le reti, gli inpianti e le altre dotazioni
patrinmoniali di proprieta degli enti locali o delle
soci eta per azioni sono assegnati al nuovo gestore. Sono,
inoltre, assegnati al nuovo gestore le reti o loro
porzioni, gli inpianti e le altre dotazioni realizzate da
gestore uscente. A quest’ultinp €& dovuto, da parte del
nuovo gestore, un indennizzo pari al valore dei beni non

ancora amortizzati, il cui anmontare € indicato nel bando
di gara. | rapporti degli enti locali con le societa di
erogazi one del servizio e con le societa di gestione delle
reti e degli inpianti sono regolati da contratti di
servizio, allegati ai capitolati di gara, che dovranno
prevedere i livelli dei servizi da garantire e adeguati
strunenti di verifica del rispetto dei livelli previsti

(art. 115, comma 11, D.lgs. 267/2000).

L'art. 115 del decreto stabilisce poi che i conuni, le
province e gli altri enti locali possono, per atto
unilaterale, trasformare |l e aziende speciali in societa d
capitali, di cui possono restare azionisti wunici per un
periodo comunque non superiore a due anni dalla

trasformzi one.

L'art. 35, comma 8, della legge 28 dicenbre 2001, n.
448 (1l egge finanziaria 2002) prevede infine che gli enti

locali, entro il 31 dicenbre 2002, trasfornmno |e aziende
speciali ed i consorzi che gestiscono i servizi pubblici
locali in societa di capitali. L art. 9 del nedesino
articolo stabilisce che gli enti locali che alla data

dell’entrata in vigore della presente |egge detengono la
maggi oranza del capitale sociale delle societa per la

gestione di servi zi pubbl i ci | ocal i, che si ano
proprietarie anche delle reti, degli inpianti e della
altre dotazioni per |’'esercizio di servizi pubblici
| ocali, provvedono ad effettuare, entro un anno dalla data
di entrata in vigore della presente | egge, anche in deroga
al |l e disposizioni delle discipline settoriali, |o scorporo
delle reti, degli inpianti e delle altre dotazioni

Contestualmente la proprieta delle reti, degli inpianti e
delle altre dotazioni patrinmoniali, oppure dell’intero

rano d azienda € conferita ad wuna societa avente le
caratteristiche definite dal coma 13 dell’art. 113 D.Lgs.
267/ 2000.

2.2. 1l rapporto di lavoro degli autoferrotranvieri

1.

Il rapporto di | avoro degli aut of errotranvi eri e
disciplinato, in prim luogo, dal Regio Decreto 8 gennaio
1931, n. 148, intitolato Coordinamento delle norme sulla
disciplina giuridica dei rapporti collettivi di lavoro con
quelle sul trattamento giuridico-economnico del personale
delle ferrovie, tranvie e linee di navigazione interna in
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regime di concessione, e dal regolanmento Allegato A) della
medesi ma | egge.

Con Legge 24.5.1952 n. 628, tale nornativa € stata estesa
al personale delle filovie urbane ed extraurbane, de

servizi automobilistici urbani esercitati da aziende
muni ci palizzate e privati, nonché al personale di tali
azi ende addetto a servizi autonobilistici extraurbani che
siano riconosciuti dal Mnistero dei Trasporti cone
accessori e direttamente conplenentari, nell’ anmbito della
stessa azienda, di quelli esercitati nei centri urbani

Con Legge 22.9.1960, n. 1054, la disciplina del regio
decreto € stata estesa altresi al personale addetto agli
aut oservi zi di l'i nea ext raur bani , anche se non
direttamente di pendente da azienda concessionaria, purché
il nunmero del personale occorrente per |le normali esigenze
di tutti gli autoservizi, anche se urbani, ovunque
esercitati dall’azienda, risulti superiore a 25 unita.

Rel ati vanente all’anbito di applicazione, |le inprese
destinatarie del R D. 148/ 1931 e del relativo regol anento
all egato A) sono dunque quelle che occupano piu di 25
di pendenti. A tutte le altre inprese, si applicano le
norme codicistiche e legislative che regolano il rapporto
di lavoro subordinato in generale.

Il Regio Decreto 148/1931 definisce i soggetti destinari
dell e sue norne, escludendo dal suo ambito di applicazione
il personale addetto ai servizi che, secondo |’ordinanmento
dell"azienda e <con |’ approvazione del Governo, siano
affidati a privati appaltatori, o addetto ai servizi che
siano soltanto sussidiari del servizio dei trasporti.

Con riferimento all’inquadranento, la normativa in esane
distingue il personale in tre categorie: a) personale di
ruol o; b) personale ordinario; c) personale straordinario.
Alla prima categoria appartiene il personale il cui
rapporto di lavoro e disciplinato dal Regolanento di cui
all”All. A del regio decreto. Appartengono alla seconda
categoria, (i) gli agenti assunti per bisogni continuativi
dell’esercizio in qualita di operai, aiuto operai

cantonieri, etc.; (ii) il personale di aziende esercent

ferrovie private autorizzate al pubblico servizio; (iii)
il personale di aziende esercenti linee per le quali sia
sufficiente un nunero di agenti non superiore a 24, per
assicurarne la regolarita e la sicurezza dell’esercizio.
Infine, fa parte delle terza categoria il personale
di pendente da aziende esercenti linee soltanto in alcune
stagioni dell’anno e quello assunto per bisogni saltuari
ed eccezionali (stagioni balneari, feste, fiere, disastri

nevi cate, inondazioni, lavori stagionali; sostituzione
agenti assenti per congedi , mal attie, aspettative;
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10.

costruzione di nuove linee e altri lavori di carattere
t emporaneo e straordinario).

Il Regio Decreto si preoccupa altresi di rinmettere alle
autorita conpetenti I e decisioni delle controversie
individuali e a indicare |a procedura da esperire contro i
provvedi nenti dell’ azi enda.

Il Regolanmento di cui all’allegato A del Regio Decreto,

contenente disposi zioni sullo stato giuridico del
personal e delle ferrovie, tranvie e i nee di
navi gazioneinterna in regine di concessione, disciplina
nello specifico il rapporto di | avoro degl i
autoferrotranvieri. In particolare, il titolo |I contiene
al cune di sposi zi oni gener al i aventi ad oggetto
|"iscrizione nella matricola, i canbianenti di qualifica
| "esercizio di altri mestieri, |’obbligo di domicilio nei
locali dell’azienda, |a prevenzione e la cura delle
mal attie malariche. Il titolo Il regola le assunzioni in
servizio, stabilendone le nodalita e le condizioni. |1l
titolo I'll disciplina il servizio in prova, definendone |a
durata ed i casi di esonero. Il titolo IV riguarda gli
avanzanent i ed i connessi aunment i di sti pendi o,
| " adi bi zione a funzioni di grado superiore, la gerarchia
tra agenti. Il titolo V contiene norne in materia di
traslochi, mssioni, congedi, assenze per nulattia ed
esoneri tenporanei e definitivi. Il titolo VI indica le
sanzioni disciplinari previste a carico dei dipendenti ed
i comport ament i ritenuti censurabili, nonché l a
composi zione del Consiglio di disciplina. Il titolo VII si

preoccupa di regol amentare |a previdenza del personale.

In considerazione della disciplina prevista dal suddetto
Regi o Decreto e dal relativo Regolanento, il rapporto di
|l avoro degli autoferrotranvieri €& stato considerato cone
un tertium genus rispetto al lavoro pubblico ed a quello
privato; una nornativa speciale in cui il personale
addetto ai pubblici servizi di trasporto si trova in una
posi zione intermedia tra quella dei dipendenti pubblici e
quel la dei comuni prestatori d opera. La specialita della
suddetta normativa sta nel fatto di essere finalizzata a
conpensare gli interessi dei prestatori di lavoro con
quell'i dei datori di lavoro, allo scopo di soddisfare le
obi ettive esigenze del servizio pubblico di trasporto.

Altra fonte del rapporto di | avoro degl i
autoferrotranvieri & la contrattazione collettiva. Ga il
Regi o Decreto 148/1931 prevedeva, all'art. 1, comma 2, che
«gli stipendi, |le paghe, |e conpetenze accessorie e ogni
altra indennita fissa o tenporanea di qualsiasi natura,
spettanti al personale, sono senpre, dalle conpetent
associ azi oni sindacali, stabilite contrattual mente azi enda
per azienda». L'inserinento di tale rinvio nel contesto

della legge ha reso la contrattazione nmnedesima parte
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11.

12.

13.

14.

integrante della organica disciplina speciale ed ha
conferito ai contratti collettivi lo stesso carattere di
autonom a e di specialita che caratterizzano la disciplina
in esarne.

A livello di contrattazione <collettiva, un prino
inmportante intervento & stato costituito dal Testo Unico
del 23 luglio 1976. Con i successivi accordi nazionali de
12 luglio 1985 e del 24 aprile 1987, nodificativi del CCNL
23.7.1976, la contrattazione collettiva ha esteso Ila
propria parte normativa ad ulteriori materie rispetto a
quel | e previste dal Regi o Decreto.

Un ruolo particolarnmente inportante nei rapporti tra
Regio Decreto e contrattazione collettiva &€ stato svolto
dalla legge 12 luglio 1988, n. 270, che ha definitivamente
sancito la derogabilita del prinbp ad opera della seconda.

Al sensi dell’art. 1, comm 2, infatti, a partire dal
novantesinmb giorno successivo alla sua stessa data in
Vi gor e, «l e disposizioni contenute nel regol ament o

allegato A al RD 8.1.1931, n. 148, ivi conprese |le norne
di legge nodificative, sostitutive ed aggiuntive a tale
regol anment o, possono essere derogate dalla contrattazi one
nazionale di categoria ed i regolanenti d azienda non
possono derogare ai contratti collettivi».

Ed effettivanente, nel corso degli wultim anni, la
contrattazione «collettiva ha disciplinato la nmateria,
| asci ando al regio decreto limtati spazi di
applicabilita, con cio favor endo I a progressi va
conf ormazi one del quadro normativo al processo di

trasformazione e riforma del settore

I contratto collettivo attualnente in vigore ¢
|"Ipotesi di accordo siglata il 27 novenbre 2000 ed
approvata dai lavoratori a seguito del referendum svoltos
il 13 ed il 14 dicenbre 2000. Tale accordo, in vigore da

1.1.2001 e con scadenza il 31.12.2003, ha introdotto
profonde innovazioni in materia di rapporto di lavoro
degl i aut of errotranvieri . In particol are, esso ha
previ st o:

a) la definizione di sedi di confronto e concertazione su
tutte le tematiche di tutela del lavoro (occupazione,
reddito, etc.) e di attuazione della riforma de
Trasporti Pubblici Locali (gare; assetto dei servizi
etc.); nonché |'inpegno all’attivazione di una politica
per la formazione e la riqualificazione professional e;

b) una nuova cl assificazione del personale, articolata in
aree pr of essi onal i, aree operative e sezi oni
specifiche, piu adeguate alle esigenze di una npderna
inmpresa di servizi di trasporto legata al territorio.
Con tale classificazione sono state espressanente
abrogate tutte le preesistenti normative in materia di
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15.

i nquadramento. Al fini dello sviluppo professionale, i
personale & valutato con criteri neritocratici

c) a seguito del | " appl i cazi one della nuova
cl assi fi cazi one, l a riforma della struttura
retributiva;

d) un distinto trattanento economico e normativo per gli
addetti all’'area operativa «servizi ausiliari della
mobilita», regolato dalle disposizioni contrattuali di
cui all”Al'l. A del CCNL;

e) una normativa in materia di orario di |avoro

f) la definizione delle regole per i rapporti di |avoro
atipici (a termne, a tenpo parziale, contratto di
formazione e lavoro, apprendistato, tenporaneo) da
realizzare secondo le norme e le procedure di |egge ed

in attuazione dell’integrazione prevista dal nedesino
contratto;

g) il diritto della lavoratrice nadre a percepire, durante
il periodo di astensione obbligatoria per naternita,
un’indennita integrativa di quella a carico dell’'INPS
pari al 100% della quota giornaliera della retribuzione
spettante;

h) I"istituto della reperibilita & collegato all’assenso

del sindacato locale e pud essere realizzato solo con
la contrattazione aziendale riguardante nodalita,
retribuzione, nunmero e tipo di lavoratori da inpegnare;

i) gli aunenti retributivi sono deternminati sulla base de
criteri e paranetri stabiliti dall’Accordo del 23
luglio 1997;

j) € confermata la volonta di dare corretta e conpleta
applicazione alle norme del CCNL, responsabilizzando
sia le inprese che | e organi zzazi oni sindacali

k) & prevista una norma che conferma tutte le intese gia
stipulate, se non sostituite o abrogate da nuovi
accor di

Ai sensi dell’art. 12 del CCNL in esane |e disposizioni
del |’ accordo costituiscono «una disciplina organica
inscindibile». Restano peraltro «in vigore tutte Ile
normative contrattuali nazionali che non siano novate,
abrogate o nodificate dall’accordo medesi nb». Al cune norne
del CCNL fanno in ogni caso salve al cune disposizioni de
regio decreto (v. ad esenpio, art. 7, lett. A CCNL), con
ci 0 dando risposta positiva ai quesiti sulla sua attuale
Vi genza.

2.3. Segue: i profili di criticita

1.

Il rapporto di lavoro degli autoferrotranvieri €& dunque
disciplinato dalla contrattazione collettiva, in virtu de
principio di derogabilita al regio decreto previsto dalla
Legge 270/1988, nonché dal Regio decreto, nelle materie
non coperte dal contratto.
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Rel ati vanente a quegli aspetti del rapporto di |avoro non
disciplinati dalla contrattazione collettiva, la vigenza
del Regio Decreto appare tuttavia anacronistica e
i nadeguata in considerazione della evoluzione della
| egi sl azione nella materia dei trasporti pubblici locali e
del rapporto di lavoro in generale.

Si pone pertanto il problema della applicabilita delle
norme di diritto comune ai rapporti di lavoro degl

autoferrotranvieri. A tale proposito, occorre distinguere
a seconda che il riferimento a esse sia o meno contenuto
nella contrattazione collettiva. Nell’'ipotesi in cui Ila
contrattazione collettiva rinvii alle norne di diritto

comune, non senbra esservi alcun dubbio in ordine alla
loro applicabilita ai rapporti di lavoro in questione. In
mancanza di tale espresso richiano, la giurisprudenza
senbra invece concorde nel ritenere applicabile al
rapporto di lavoro in questione unicanente |la nornmativa
prevista dal regio decreto e dalle successive leggi di
i nterpretazione, nodificazione ed estensione, anziché le
normative del comune rapporto di |avoro.

La cristallizzazione della disciplina del rapporto di
| avoro nei trasporti pubbl i ci | ocal i i mpone al cune
riflessioni. Cone e gia stato rilevato, il rapporto d

| avoro degli autoferrotranvieri costituisce, in virtu de

Regi o decreto, un tertium genus di rapporto di lavoro, a
meta strada tra il pubblico ed il privato. Cccorre
tuttavia considerare che la netta distinzione tra inpiego
pubblico e inpiego privato non esiste piu a seguito del
processo di privatizzazione del lavoro alle dipendenze
della pubblica anmnistrazione, iniziato con il D. Lgs.
29/ 1993 e culnmnato nel Testo Unico sul pubblico inpiego
di cui al D.Lgs. 165/2001. L'art. 2 D.Lgs. 165/2001 ha

attuato |’ unificazione delle due discipline, stabilendo
testualmente che «i rapporti di lavoro dei dipendenti
delle amm nistrazioni pubbliche sono disciplinati dalle
di sposi zioni del capo I, titolo Il, del libro V del codice
civile e dalle leggi sui rapporti di lavoro subordinato
nell’inpresa». La previsione di una unica disciplina tra i
due settori dovrebbe rendere automaticanente uniforme agli
st essi la disciplina del rapporto di | avoro degli
aut of errotranvi eri che si poneva in una posizione

intermedia tra gli stessi

L' opportunita di estendere la normativa dei rapporti di
|avoro pubblico e privato anche a quello degl
autoferrotranvieri enmerge dalla stessa ratio del processo
di privatizzazione, consi stente, tra 1’altro, ne
realizzare la mgliore utilizzazione delle risorse umane
nell e pubbliche anm nistrazioni, curando |la formazione e
| o sviluppo professionale dei dipendenti, garantendo pari
opportunita alle lavoratrici ed ai lavoratori e applicando
condi zioni uniform rispetto a quelle del diritto privato.
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Un prinp passo verso |a nodernizzazione del quadro |egale
dei trasporti pubblici legali senbra dunque essere proprio
quel l o della applicazione delle norne di diritto comune a
rapporti di lavoro. Si consideri, inoltre, che con Ila
legge finanziaria del 2002 e stata prevista la
trasfornmazione delle aziende speciali e dei consorzi che
gestiscono i servizi pubblici locali in societa di
capitali. La nat ur a privatistica delle i mprese
concessionarie dei pubblici trasporti non dovrebbe porre
al cun dubbio in ordine all’assoggettanento dei relativi
rapporti di lavoro alle norne del codice civile e dello
statuto dei lavoratori. Ci 0 posto, occorre chiedersi cone
possa essere attuata la procedura di nodernizzazione
del | "attual e quadro | egal e.

2.4. Prospettive di nopdernizzazi one

1.

L' i nadeguat ezza del testo normativo vigente — dovuta alle
mutate caratteristiche giuridiche e strutturali del
settore dei trasporti pubblici locali rispetto al monento
storico della sua entrata in vigore — rende necessario |lo
sviluppo di strategie che consentano di superare |’inpasse
normativa inserendo anche il rapporto di lavoro degl
autoferrotranvieri nel processo di privatizzazione in
atto.

Dal punto di vista evolutivo, una prim erosione delle
norme di cui al Regio Decreto € avvenuta ad opera della
| egge 270/ 1988, che ha introdotto un particolare
meccani sno di deroga tramite la contrattazione collettiva.

Nonostante o strunento della delegificazione per
contratto collettivo sia stato previsto, esso non e stato
tuttavia wutilizzato sino in fondo. Infatti, |’ attuale

contratto collettivo, pur fornendo una anpia disciplina
del rapporto di lavoro degli autoferrotranvieri, continua
a prevedere rinvii alle norne del regio decreto.

Al fine di wusufruire sino in fondo dello strumento della
del egi fi cazi one sarebbe sufficiente che la contrattazione

collettiva rinviasse, per tutto cio che non e
espressanente disciplinato nel contratto, alle norne di
diritto conmune in mteria di rapporto di | avor o.
D altronde tale formula €& stata utilizzata cone nornm
finale dell”Al. A del CCNL  vigente, cont enent e
«di sposi zioni integrative per gli addetti ai servizi

ausiliari per |a nobilita».

Una seconda strada percorribile nella rinpzione della
disciplina prevista dal regio decreto potrebbe essere
quel I a del | " abrogazi one della suddetta normativa speci al e.
In tal nodo verrebbe elimnato il carattere di specialita
del rapporto di lavoro nel settore dei trasporti pubblici
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Il ocali con | a conseguente sua equi parazione al rapporto d

| avoro pubblico e privato. Tal e sol uzione consentirebbe d

riportare in naniera |linpida, senza equivoci o esitazioni

i rapporti di lavoro degli autoferrotranvieri nell’alveo
delle norne di diritto conune, con notevole beneficio in
termni di nodernizzazione del rapporto di lavoro e di
equita, formale e sostanziale, con gli altri lavoratori

5. Infine, un terzo strunento, che appare essere tuttavia il
piu flebile, potrebbe consistere nello svuotanento, in via
interpretativa, della vigenza del Regio decreto, in
consi derazi one delle conseguenze derivanti dal passaggio
delle aziende di trasporto pubblico locale a soggetti

privati in ordine al regine applicabile ai rapporti di
| avor o.
Segue: b) il contenzioso giudiziale

3.1 Prenmessa: opzioni regolative e vincoli costituzional

1. Dalla entrata in vigore del Regio Decreto 8 gennaio 1931,

n. 148 la regol amentazione dei rapporti di lavoro de

settore del trasporto pubblico locale & stata oggetto di
nuner osi e rilevanti i nterventi da parte della
gi uri sprudenza, in nmodo particol are dell a Corte

Costituzionale, della Corte di Cassazione e del Consiglio
di Stato. Ne & dervato, cone gia sottolineato nella
sezione che precede, un corpus normativo del tutto
speciale e autonompb sia rispetto all’area del lavoro
privato che rispetto all’area del lavoro alle dipendenze
delle amm ni strazi oni pubbl i che “privatizzato” o}
“contrattualizzato” a seguito della riforma avviatasi con
la legge delega n. 421/1992 e il d. lgs. n. 29/1993;
riforma perfezionatasi poi con |a seconda stagione di
| egi sl azi one delegata (attuativa della l|legge n. 59/1997
c.d. “Bassanini”) e recentenente sistemata con il d. I|gs.
n. 165/2001.

2. E certanmente utile segnalare in quest’ottica che esiste
sul  punto una affermazione giurisprudenziale piuttosto

risalente secondo cui il rapporto di lavoro degli addetti
a pubblici servizi di trasporto in regine di concessione
costituisce una «forma intermedia tra |’ inpiego pubblico e

quello privato e soggetto alla normativa speciale
(integrante un corpus conpiuto ed organico) del Regio
Decreto 8 gennaio 1931, n. 148, del relativo regol anento

23



all. A e Eﬁlla relativa legislazione nodificativa e
i ntegrativa»

3. L' osservazione pudo anche apparire “di facciata” Eﬂ poi ché
senmbrerebbe limtarsi a individuare un sistema delle fonti

di regol ament azi one  del rapporto di lavoro che e
sottoposto ad una disciplina speciale. In realta essa
proi etta conseguenze di una certa rilevanza in prims
sulla di sci plina processual e. La gi uri sdi zi one

amm nistrativa € infatti rimasta ancora oggi a presidiare
il sistema delle sanzioni disciplinari (v. piu oltre in
dettaglio su questo temm).

4. Vero €& pero che la specialita del rapporto giustificata
dalla giurisprudenza «in considerazione del premnente

i nteresse Ilettivo connesso al regolare svol ginento de
servi zio» "4 & spesso considerata sufficiente a escludere
il sindacato del giudice in relazione a poteri
discrezionali e autoritativi da parte del datore d

|l avoro, specie in relazione alle scelte organizzative
interne che appaiono avere ricadute inmediate e dirette
sui rapporti di lavoro (enblematico da questo punto di
vista & il caso della deroga alla disciplina codicistica
dell"articolo 2103 c.c., su cui vedi infra).

5. Questa marcata differenziazione di disciplina dei rapporti
di lavoro & stata piu volte, anche recentenente, ritenuta
effetto di una scelta legislativa ragionevole e non
i rrazi onal e. La st essa Corte Costituzional e con
| " ordinanza del 7 nmggio 2002, n. 164 e ferma su questa
posi zi one ornmai acquisita.

6. Una opzione di questo tipo, tuttavia, pur discrezionale e

ragi onevole, non €& certamente - cone la stessa Corte
sottolinea — costituzionalnente obbligata: a diverse e
nuove esigenze organizzative e strutturali del servizio

ben potranno corrispondere discipline sostanziali diverse
e nuove, del tutto legittine dal punto di vi sta
costituzional e.

7. Recentenente l|la Corte Costituzionale Ll chiamata a
pronunci ar si sulla legittimta costituzionale
dell"articolo 58, Allegato A del Regio Decreto n.
148/ 1931 nella parte in cui attribuisce al giudice

amm ni strativo, anzi ché al gi udi ce ordi nari o, l a
giurisdizione in mteria di controversie disciplinari
relative agli autoferrotranvieri — ha infatti confermato

0 Cfr. da ultim Cass. 6 maggio 1995, n. 4953, in GCM 1995
957.

1 1'n questo senso cfr. MazzorTta, Privatizzazioni e diritto del
| avoro, cit., 11.

2v. ad es. Cass., S.U., 20 dicenbre 1993, n. 12600.

13 Vedi Corte Cost. 7 maggio 2002, n. 164, inedita.
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che la specialita del rapporto di | avoro degl
autoferrotranvieri e soprattutto |e peculiarita delle
scelte organi zzative delle relative aziende e del conpiuto
ed organico sistemn disciplinare hanno giustificato la
scelta discrezionale del | egi sl atore, preordinata a
tutelare |’'interesse collettivo al buon funzionanmento e
| efficienza del servizio pubblico del trasporto, avuto
riguardo alle variegate e nultiform tipologie di gestione
da parte di aziende autononme o da parte di soggetti
privati, tutti in regine di concessione e con poteri
derivanti dal rapporto di concessione in ordine anche alla
sicurezza e alla polizia dei trasporti.

8. Alla specialita del rapporto di lavoro del settore del
trasporto pubblico locale non deve in ogni caso essere
data eccessiva enfatizzazione, specie in un'ottica de iure
condendo volta ad intervenire sull’intero corpo nornativo
esistente in wuna prospettiva di nodernizzazione dello
stesso. Ga la stessa Corte Costituzionale, a questo
proposito, ha evidenziato, anzitutto, che tale specialita
di disciplina non poteva e non pu0 costituire di per sé
una deroga alla applicazione di normative «di carattere
assol utanmente generale», quale ad esenpio quella relativa
al sistema di garanzie procedinmentali a beneficio delle

rappresentanze sindacali dei lavoratori previsto dalla
| egge n. 223/ 1991 in attuazione della Direttiva
comunitaria rispetto ai icenzianenti collettivi per
riduzione di personal e (per consi der azi oni piu

approfondite v. infra). Tale interpretazione, che inplica
naturalmente la applicabilita di tali garanzie anche al
personal e dipendente da inprese autoferrotranviarie €
stata fatta propria ora anche dalla piu _recente
giurisprudenza della Suprema Corte dii Cassazione™ Sotto
altro aspetto la Corte Costituzional ellel ha poi sottolineato
anche che i profili di specialita del rapporto possono
considerasi in ogni caso “affievoliti” a seguito della
c.d. delegificazione avvenuta con |'articolo 1 della |egge
n. 270 del 1988.

9. La previsione contenuta nel comm 2 dell’articolo 1 della
legge citata («l e disposizioni contenute nell’ Allegato A
al regio decreto 8 gennaio 1931, n. 148, ivi conprese le
norme di |legge nodificative, sostitutive o aggiuntive a
tale regol anent o possono essere der ogat e dalla
contrattazione collettiva nazionale di categoria ed i
regol anmenti di azienda non possono derogare ai contratti
collettivi»), infatti, pur rendendo cedevole alla
contrattazi one collettiva il conpl esso nor mati vo
costituito dal regio decreto, ha al contenpo attenuato la
specialita del rapporto stesso «dovendo |a contrattazione

¥ Vedi Corte Cost., 13 giugno 2000, n. 190, in G 2001, 225.
> Vedi in particolare Cass. 20 maggi o 2002, n. 7309, inedita.
8 v. ancora Corte Cost., 13 giugno 2000, n. 190, cit.
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10.

11.

12.

13.

3.2

collettiva — autorizzata a sostituire la disciplina
speciale - essere comunque rispettosa della disciplina
general e del rapporto di |avoro subordi nat o»

Le considerazioni svolte portano indubbianmente alla
conclusione che la disciplina dei rapporti di lavoro del
personal e addetto al trasporto pubblico locale e in
generale |’assetto giuridico conplessivo del sistema di
relazioni industriali del settore non possono dirsi in
al cun nodo inposte dalla esistenza di previsioni di rango
costituzionale <che attengono all’interesse collettivo
sotteso alla erogazione del servizio pubblico. Anzi la
stessa Corte Costituzionale ha piu volte cautanmente
invitato il legislatore ad ammpbdernare il rapporto di
| avoro degli autoferrotranvieri

Quanto avvenuto in termni di “privatizzazione” e
“contrattualizzazione” rispetto ai rapporti di lavoro alle
di pendenze delle amm ni strazioni pubbliche e per i
rapporti di lavoro con le Ferrovie dello Stato dinostra
evidentemrente che la fonte regolativa del rapporto di
lavoro e |’assetto delle relazioni collettive non sia in
nulla coessenziale al perseguinmento istituzionale di
finalita ubbl i che e i nteresse gener al i della
collettivita*

Ci 0 detto cone prenessa sul piano generale, deve essere
ugual mente sottolineato il fatto gli aspetti di disciplina
“special e” del rapporto di lavoro degli autoferrotranvieri
che hanno presentato ricadute sul piano del contenzioso
sono nol to numer osi

Qui di seguito vengono poste in rilievo l e

probl ematiche piu significative, suddivise per nacro-
sistem .

Il sistema degli accessi e delle tipologie contrattuali

c.d. flessibil

1.

Ri spetto al sistema degli accessi all’inpiego il punto
probl ematico € quello rappresentato dalla distinzione tra
personale “ordinario” e personale “straordinario” o
“avventi zi o”.

La distinzione € nota e risalente ad una configurazione
del rapporto di lavoro in termni pubblicistici che non
rispecchia la realta attuale e la piu recente evol uzione
dei nodi di lavorare e organizzare il lavoro altrui. E
sopratutto essa i mpone una pressoche i mpossi bile

17

Cfr. Tosl, Usermi, La privatizzazione “progressiva” de

rapporto di lavoro dei dipendenti delle Ferrovie dello Stato,

in

QLRI, 1995, 73 ss.
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operazione di continuo adattanento della disciplina degli
avventi zi contenuta nel Regio Decreto alla disciplina dei
rapporti c.d. flessibili via via in vigore nel nostro
or di nanent o*<

3. Difficilmente raccordabile con la disciplina comune pare
in particolare |a disposizione contenuta nell articolo 8
del Regio Decreto in relazione all’assunzi one di personal e
“avventizio” per far fropte a punte straordinarie di
maggi or i npegno | avorativo

4. Inesistente € poi la disciplina relativa alle prestazioni
rese senza vi ncol o di subor di nazi one. Anzi la
gi uri sprudenza, con un procedi nent o argonentativo
discutibile, e solita, qualora tali prestazioni siano
relative alla attivita di pulizia e sorveglanza degli
inmpianti ferroviari, inquadrarle rifacendosi allo schemm
del “contratto di assuntoria” (in virtu dell’articolo 7
del Regio Decreto) e inferendo poi da questo |’esistenza
di un rapporto di lavoro autononb che non €& subordinato
per I a mancanza dell"inserinento dI%!I | avoratore
nel |l " anbito della organi zzazi one azi endal e =

5. La disciplina delle forme contrattuali flessibili
all’interno dell’area del lavoro subordinato € invece
devoluta alla contrattazione che a partire dall’accordo
nazionale del 11 aprile 1995 (e poi con |’ accordo del 25
luglio 1997) ha provveduto a regolare e ad adattare alla
realta del trasporto pubblico locale la disciplina del
|l avoro a tenpo determ nato, del lavoro a tenpo parziale e
dei contratti di formazione e lavoro. La disciplina -
ormai risalente sotto ogni punto di vista, poiché non

tiene conto delle nodifiche legislative piu recenti - non
riguarda in ogni caso il lavoro internmittente tramte
agenzi a.

6. Anche rispetto al periodo di prova la disciplina &
pressoché totalnmente di natrice pubblicistica: non esiste
una limtazione tenporale analoga a quella del settore
privato (si arriva fino ad un massinmb di 3 anni). Si
prevede la possibilita di un prolunganento del periodo e
si disciplina in nodo al quanto anonal o il recesso.

3.3. Il sistema degli inquadranenti e delle nansioni

' Enblematico @ il caso di Cass. 24 febbraio 1992, n. 2274,
in GCM 1992, fasc. 2, in relazione al |lavoro a term ne.

V. sul punto Cass., 2 marzo 1989, n. 1167, in GCM 1989,
fasc. 3.

20 v, sul punto Cass., 19 mmggio 1988, n. 3495, in |Prev
1988, 1681.
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Uno degli aspetti che caratterizza nmaggiormente il
rapporto di lavoro degli autoferrotranvieri €& quello
relativo alla persistente inapplicabilita dell’articolo
2103 c.c. rispetto allo svolginento di mansioni superiori
alla qualifica di appartenenza. La giurisprudenza in
particolare e ferma nel ritenere che a tale rapporto di
| avoro siano applicabili soltanto | e speciali disposizion

contenute nell’articolo 18 allegato A del Regio Decreto
(anche alla luce di un datato intervento sul punto della
Corte Costituzionale — sentenza n.257/1984). Il diritto
alla pronozione effettiva del dipendente €& condizionato
infatti aII’eihstenza di un ordine scritto del direttore
del | " azi enda (anche se |’'articolo 1 della |egge n.
270/ 1988 ha previsto una derogabilita della previsione ad
opera della contrattazione collettiva).

Del resto anche il conplessivo sistema di inquadranento
del personale é& riflesso di questa rigida applicazione
dell"articolo 18 del Regio Decreto e del conplesso delle
altre disposizioni che ostacolano - anche in via
semplicemente procedurale - le eventuali prestese
giudi ziali avanzate dai dipendenti. Il sistenmn i%ipnna,
pur rimesso alla contrattazione collettiva nazional €~ non
senbra ad oggi essere del tutto funzionale alle esigenze
di gestione flessibile della nanodopera da parte de

dirigenti e degli operatori del servizio.

Si segnala, infine, la ritenuta inapplicabilita da parte
della giurisprudenza alEéapporto degli autoferrotranvieri
dell"articolo 2110 c.c.

3.4 11 sistema delle sanzioni disciplinari

1.

Secondo quanto previsto dagli articoli 37 e ss. del Regio
Decreto la disciplina attinente all’esercizio del potere
disciplinare e alle sanzioni disciplinari (ivi conpresa la
sanzi one espulsiva della destituzione) & lontanissim da
quella dell’articolo 7 dello Statuto dei lavoratori.

In alcuni casi la differenziazione €& resa ancora piu
evidente in particolare per quanto attiene al soggetto su

quale & incardinato il potere sanzionatorio. Tale soggetto
e infatti individuato dal Regio Decreto nel Consiglio di
Di sciplina, conposto pariteticamente dall’azienda e da
rappresentanti dei lavoratori sotto la presidenza di un
magi strato, che ha conpiti anche semi-arbitrali

2L Cfr. da ultino Cass., n. 4521/2000.

2 Cfr. in materia di inquadranenti specificamente Cass., n.
1352/ 1997.

28 Cass., n. 3210/1997.
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3. Pur essendo stato fatto in tenpi lontani un tentativo di
adattare tale sistena alla disciplina privatistica (con
| "I ntesa Nazional e del 29 gennaio 1971), estendendo al cuni
dei principi privatistici al rapporto di lavoro degli
autoferrotranvieri (una forma di pubblicita alternativa
alla affissione del codice disciplinare che consiste nella

consegna del Regio Decreto al dipendente, |’assistenza di
un sindacalista cui il lavoratore pudo conferire nandato,
la limtazione degli effetti di al cune sanzioni definitive
come la retrocessione) |’'assetto conplessivo del sistema
delle sazioni e del procedinento disciplinare rispecchia
il nodel | o del | avoro alle di pendenze dall e

amm ni strazioni pubbliche pre-riforna del 1993.

4. Anche nel pubblico inpiego in senso stretto oggi si
applica I'articolo 7 dello Statuto in virtu del richianp
contenuto nell’articolo 59 del d. Igs. n. 29/1993 e il
procedinento disciplinare €& nodellato su quello del
settore privato. |l potere sanzionatorio e incardinato sul
dirigente pubblico e sono stati soppressi tutti gli
organi sm paritetici una tenpo conpetenti ad irrogare le
sanzioni disciplinari.

5. Problematica appare in nodo particolare la ricostruzione
della disciplina relativa ai rapporti tra procedinmento
di sci plinare e procedi nento penal e.

6. La giurisprudenza ha evidenziato le sonmiglianze con il
| avoro pubblico sostenendo |’applicabilita al |avoro nel
trasporto pubblico |ocale delle disposizioni contenute nel
Testo Unico sugli inpiegati civili dello Stato (DPR n.
3/1957), in particolare in relazione alle ipotesi di
sospensi one del procedinento disciplinare in caso di
procedi nento penale (articolo 117) 1]

7. 1l Testo Unico sugli inpiegati civili dello Stato e oggi
in gran parte abrogato dal particolare nmeccanisno di cui
agli articoli 2 e 72 del d. lgs. n. 29/1993, essendo stato
sostituito dall a di sciplina dell a contrattazi one
collettiva dei diversi conparti del settore pubblico.

8. Recentenente poi la situazione si e ulteriornente
conpl i cat a:

in attuazione della Bassanini il decreto legislativo n.
112/1998 €& intervenuto con |’'articolo 102, coma 1,
lettera b), prevedendo che fossero « ... soppresse le
funzi oni anmnistrative relative..alla nomna dei

consigli di disciplina».
la Regione Lonbardia €& intervenuta sul punto e,
ritenendo di dare attuazione al decreto |egislativo, ha

24 Cfr. ad es. Cons. Stato, VI sez. 3 luglio 1993, n. 474, in
FA 1993, 15609.
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provveduto con |egge regionale 1/2000 (articolo 3,
comma 126) a « - soppri nere e funzi oni
amm ni strative sinora svolte dalla Regi one, concernenti
la nom na dei consigli dei consigli di disciplina delle
azi ende di trasporto pubblico | ocal e».

9. Il Consiglio di Stato con il parere reso in data 19 aprile
2000 ha sostenuto che |’'intervenuta nodifica |egislativa
abbia conmportato non solo |’abolizione dei Consigli di

Disciplina, ma anche una sostanziale abrogazione della
normativa pseudo-pubblicistica dedicata alle sanzioni
di sci plinari per gli aut of errotranvieri (normativa
sost anzi al e e procedural e).

10. Non e facilnmente prevedibile, peraltro, se |'atteso
i ntervento della Corte Costituzional e produrra
significativi canbi ament i nella prospettiva

del | "avvici nanmento al sistena privatistico

11. Il rischio di una esplosione del contenzioso in
relazione alla rmateria de gua resta in realta
el evatissinmo, anche in considerazione del fatto che al
probl ema della disciplina sostanziale si sovrappone quello
relativo alla disciplina processuale, provocando spesso

situazioni paradossali. Cone gia sottolineato, infatti,
tutte le vicende relative alle sanzioni disciplinari sono
infatti, devolute alla conpetenza giurisdizionale de

gi udi ce amr nistrativo per espressa previ si one
dell"articolo 58, allegato A del Regio Decreto. Cosa,
quest a, che provoca %ﬂ nella prassi non poche

i ncongruenze sistemati che =

3.5 11 sistema degli appalti

1. Il sistemn degli appalti non trova ne diretta ne espressa
regol anent azi one nel Regio Decreto n. 148/1931 se non
indirettamente nell’articolo 7 ove si afferma che «le
di sposi zioni del presente decreto (..) non si applicano (.)
al personal e addetto ai servizi che secondo |’ordinanento
dell"azienda e <con |’approvazione del Governo siano

% Vedi ad esenpio Cass., S.U. 5 aprile 1996, n. 3169, in MXC
1996, 505, che esclude che la controversia concernente il
trasferinento del dipendente possa essere fatta rientrare fra
i provvedi nment i di sciplinari appartendendo dunque alla
congni zione del giudice ordinario e ancora Cass., S. U 29
gennai o 1980, n. 665, in M3C 1980, fasc. 1, che ritiene che
il licenziamento per “mancanze” del dipendente ai sensi
dell"articolo 47 dell’allegato A al Regio Decreto, sia
devoluto alla conpetenza del giudice ordinario perché attiene
ad un provvedi nento di cessazione del rapporto di l|avoro del
personal e non di ruol o.
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affidati ai privati appaltatori, o addetto ai servizi che
siano soltanto sussidiari del servizio dei trasporti».

In virtu di tale formulazione, nentre appare evidente
| "applicabilita della legge n. 1369/1960 in temn di
i nterposi zione di nmanodopera nei confronti di privati
appaltatori cui é& affidato, secondo |’ordinamento delle
azi ende, | " espl etanento  di determ nati servi zi di
trasporto, qualche dubbio si & presentato in relazione
alla applicabilita della nenzionata | egge proprio rispetto
all e azi ende in concessione.

La giurisprudenza si €& peraltro dinbstrata unanine nel
dichiarare |"applicabilita della Iegge n. 1369/1960 anche
all e aziende esercenti servizio pubblico di trasporto. Si
€ in particolare ribadito che dallo status speciale di
cui gode il personale degli addetti ai pubblici servizi
di trasporto in concessione (posizione internedia tra
i npi egato pubblico ed inpiego privato) non «e dato di
desunervi u&la negata applicabilita della |legge n.
1369/ 1960» Da questa osservazione deriva quindi
natural nente che «l'art. 7 lett. e) del r.d. 8 gennaio

1931 n. 148 - che si riferisce ai servizi che secondo
| "ordinanmento dell'azienda e con |'approvazione del
Governo sono affidati a privati appaltatori - disciplina
| "ipotesi dell'appalto lecito di servizi inerenti al
trasporto e non esclude che, in ipotesi di ner e
prestazioni di lavoro che possono integrare il divieto di
i nterposi zione di tali pr est azi oni si possa fare
applicazione della |I. 23 ottobre 1960 n. 1369, anche in

mat eri a diEIrapporti disciplinati dal citato r.d. n. 148
del 1931» *~

Da cio0 consegue la possibilita di ravvisare anche nei
confronti delle aziende esercenti servizio pubblico di
trasporto i pot esi di i nt er medi azi one fittizia di
manodopera con il conseguente rischio che tutti i
prestatori di lavoro occupati in violazione del divieto di
i nt erposi zi one siano considerati a tutti gli effetti,
al |l e di pendenze dell’inprenditore che effettivanmente abbia
utilizzato le loro prestazioni, ricordando che secondo |a
gi urisprudenza prevalente << l|la fattispecie interpositoria
Si individua non solo in presenza degli el ement i
presuntivi di cui all’art. 1, conma 3 della |egge n. 1369
del 1960 (inpiego dell’ appaltatore di capitale, macchine
ed attrezzature fornite dall’appaltante) ma soprattutto
tenendo conto della previsione dell’articolo 3 della

26 \fedi Cass., 10 gennaio 1996, n. 102, in LG 1996, 584.
27 \edi Cass, 10 gennaio 1984, n. 191, in MGC 1984, fasc. 1.

2 Cfr., in particolare, Cass. 21 mmggio 1998, n. 5087, in
RIDL 1999, II, 252, con nota di MT. Carinci, Cass. 13 luglio
1998, n. 6860, in RIDL 1999, II, 259; Cass. 23 aprile 1999,

4046, in RG 2000, I, 247.
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stessa legge concernente |'appalto lecito di opere e
servizi nell’interno di aziende con organi zzazi one
gestione propria dell’ appaltatore.

5. L’elemento decisivo viene in altre parole individuato,
anche in relazione al lavoro nel trasporto locale nella

circostanza che |’organizzazione del lavoro (direttive,
istruzioni, ecc.), che nel caso di servizi con scarso
utilizzo di mezzi materiali,_esaurisce tutti gli aspetti

del | " organi zzazi one azi endal €= sia affidata esclusivanmente
al personale direttivo del soggetto appaltante (nel nostro
caso: |’azienda di trasporto pubblico in concessione)
|'i mtandosi | a struttura direttiva del soggetto
appaltatore alla nera gestione anmi nistrativa del rapporto
(ferie, pernmessi, assenze, turni di lavoro, ecc.).

3.6 Il sistema degli esuberi e del recesso

1. Rispetto ai licenzianenti collettivi la giurisprudenza ha
ritenuto applicabiléEI le garanzie procedinmentali della
| egge n. 223/1991 , considerando irrilevante a questo
fine la disposizione dell’articolo 26 All. A del Regio

Decreto del 1931 che €& relativa senplicenente alla
possi bil e assegnazi one del personale a mansioni inferiori
in alternativa al licenzianento. Certo €, su questo piano,
che la questione pare essere stata risolta in nmaniera
piuttosto frettolosa, cone dinbostra se non altro la
vicenda (non ancora risolta) del contenzioso su questo
fronte apertosi rispetto alla disciplina dei reﬁporti di
| avoro del personale delle Ferrovie dello Stato

2. Il sistena degli esuberi e (corrispondentenmente) quello
degli ammortizzatori sociali € dunque sicuranente uno de
punti maggi ormente dolenti della disciplina attuale.

3. Sul piano del rapporto individuale di |avoro, decisanmente
probl ematica appare anzitutto |’individuazione di una
fatti specie generale di recesso sia da parte del datore
che da parte del dipendente e, conseguentenente, la certa
applicabilita della disciplina privatistica* Si pensi che

2 Cfr. in particolare Cass., 21 maggio 1998, n. 5087, cit.

% Vedi da ultino: Corte Cost. 13 giugno 2000, n. 190, cit. e
Cass. 20 mmggi o 2002, n. 7309, inedita.

3. ¢fr. sulla razionalita teorica di un sistema che prescinda
dal rinvio fornmale alle previsioni della legge n. 223/1991 in
particolare Rovel, Le procedure di riduzione del personal e nel
settore ferroviario, in LD, 1999, 349 ss.

32 Cfr. ad esenpio Cass. 16 luglio 1984, n. 4152, in M,
1984, fasc. 7, che nega inspiegabilnmente la applicabilita
della disciplina sui licenzianenti individuali al rapporto d

| avoro del personale addetto ai pubblici servizi di trasporto
i n concessi one.
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la giurisprudenza ha a volte ricondotto alcune ipotesi
particolari (per es. |’inabilita al servizio di cui
all articolo 27 del Regio Decreto) alla ipotesi di
i cenziamento per giustificato notivo oggettivo=

In aggiunta a quanto sottolineato in relazione al sistem
delle sanzioni disciplinari (v. supra), occorre poi
segnal are che non risulta chiaro se esista |la possibilita
di far rientrare l|le ipotesi di destituzione e di
cessazione dal servizio all’interno delle discipline
privatistiche riconducibili alla giusta causa e al
giustificato notivo soggettivo, anche in termni di
di sci plina del preavviso

Segue: c) le relazioni sindacal

Per quanto attine agli aspetti legati alle relazion
si ndacal i e opportuno sottolineare, in particolare,
| "inesistenza a oggi di un assetto real nente coerente con
il Patto dei Trasporti del 1998.

Il punto di partenza sancito nel Patto del 1998 - in
particolare nel protocollo sottoscritto dal Governo e
dal | e confederazioni dei |avoratori e dei datori di l|avoro
— era infatti costituito proprio dalla prospettiva di una
sostanziale revisione degli assetti contrattuali, che
continuano a presentare wuna articolazione del tutto
anomala rispetto al model lo classico dell’industria
privata. In seconda istanza poi - <con il protocollo
firmato dalle parti stipulanti i contratti collettivi de
trasporti sulle relazioni sindacali e sulla prevenzione
dei conflitti — si era indicata la necessita di un
i ntervento idoneo a risolvere il problema della
framrent azi one della rappresentanza si ndacal e del settore,
che amplifica |'effetto delle astensioni «collettive e
rende di fatto pat ol ogi ca I a conflittualita,
precostituendo anzitutto wuna serie di regole per la
m surazione della rappresentativita ai fini della
i nstaurazione, a tutti di livelli, di relazioni sindacal
maggi ornente “col | aborative” e partecipative, finalizzate
anche a coinvolgere le rappresentanze dei lavoratori agl
indirizzi strategici delle inprese.

Da questo punto di vista il sistema attuale di relazioni
collettive attual e pare assol ut anent e

Vedi ad es. Cass., n. 6075/2000, |addove si ritiene

i nderogabile la disciplina della |legge n. 604/1966 e quindi

considera obbligato il datore di lavoro a dinobstrare

| "inmpossibilita di wutilizzare il lavoratore licenziato in
al tra posizi one organi zzati va.
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i nsoddi sfacienterispetto ad una prospettiva di naggiore
col l aborazione tra le parti, sopratutto in relazione agl
aspetti concernenti la legittimzione alla trattativa
sindacale, le procedure di prevenzione e gestione de
conflitti e le controversie collettive circa |’esercizio
dei diritti e la tutela della liberta sindacal e.

In particolare in relazione alla legittimzione alla
trattativa e alla proclamazione di iniziative unilaterial

mancano indicatori precisi e puntuali circa i criteri di
rappresentativita che si deve ritenere significativa a
tale fine (l'intervento in questo senso potrebbe
senplicenente replicare il cirterio del 5% previsto per
| "amm ssione alle trattative dall’articolo 7 del d.lgs. n

396/ 1997 per il settore pubblico tout court, stabilendo
criteri e paranetri di verifica (anche differenziati in

relazione ai diversi contesti territoriali) sulla base
delle deleghe e dei voti_ ottenuti nelle elezioni delle
rappresent anze si ndacal

Del tutto auspicabile e, poi, un intervento sulla
i ndi vi duazi one di nmeccanism di interpretazione autentica
di contratti e accordi collettivi, prevedendo forne
consensual i di definizione del singificato delle clausole
controverse (anche qui |'ispirazione potrebbe trarsi dal
sistema vigente nel lavoro pubblico privatizzato). E lo
stesso deve dirsi in relazione alla possibiliuta d

attivare una serie di nmeccanism di confronto preventivo
atti a garantire una gestione “collaborativa” delle
controversie collettive circa |’ esercizio dei diritti e la
tutela della liberta sindacale in azienda.

Senpre in relazione ad ipotesi di questo tipo sarebbe

ragi onevol e i ndi vi duare strunenti di ssuasi vi e/ o
sanzi onat ori (oper ando ad esenpi o Sui contributi
sindacali) adeguati a carico delle parti inadenpienti
rispetto aggli obblighi di legge e di contratto: si pensi
in particolare alla possibilita di introdurre clausole

specifiche di risarcimento del danno o in ogni caso altri
strunenti riparatori sul piano civilistico.
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Per conprendere appieno il funzionamento del neccanisno

cfr. per tutti CaArRusO, Rappresentanza e rappresentativita nel

D.

lgs. n. 396/1997, in Il lavoro alle dipendenze delle

amm ni strazioni pubbliche, CaRNC e D ANTOWA (diretto da),
G uffre, 2000
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Parte |11

Probl em e prospettive evol utive

35



5

Prenessa: gli strumenti regolativi wutilizzabili per la

“noder ni zzazi one” del quadro legale e contrattual e

5.1. Le tecniche di abrogazione pura e senplice

1.

Al fine di procedere ad un’efficace nodernizzazione del
quadro legale in materia di trasporto pubblico |ocale
superando allo stesso tenpo |la desuetudine e |’'eccesso di
regol ament azione dell’attuale sistema configurato da

Regi o Decreto del 1931 possono essere prospettate diverse
i potesi.

La prima soluzione potrebbe volgere nel senso di una
sostanziale “privatizzazione” del settore normativo con
| * abrogazi one espressa della normativa vigente. La
abr ogazi one dovrebbe essere effettuata congiuntamente ad
un rinvio alle norme del codice civile e alle leggi sul
lavoro nell’inmpresa che regolano i rapporti tra privat
(sul modello della disposizione contenuta nell articolo 2
del d. Lgs. n. 29/1993) e dovrebbe essere acconpagnata
natural nente anche da una riregolazione ad opera delle
parti collettive, attraverso una devol uzi one di conpetenze
significativa alle parti soci al i, val ori zzandone e
responsabi | i zzandone il ruol o.

La norma che attribuisce alla legislazione privatistica |la
materia del lavoro nel settore del servizio di trasporto
pubblico |ocale potrebbe essere costruita nel npdo che
segue: «l rapporti di lavoro dei dipendenti dalle aziende
pubbl i che di trasporto locale in concessione sono
di sciplinati dalle disposizioni che regolano i rapporti di
| avoro nell’inpresa privata».

La norna abrogativa potrebbe in ogni caso fare salve «le

di verse disposizioni» contenute in interventi |egislativi
ad hoc volti a regolare aspetti peculiari del settore
(al cuni aspetti “pubblicistici” relativi alle procedure di

accesso, quali ad esenpio i requisiti di idoneita fisica
ecc.).

5.2. Le tecniche di del egificazione

1.

Una seconda alternativa potrebbe configurarsi percorrendo
la via di un neccanisnb abrogativo simle a quello
sperinmentato con successo per la riforma del lavoro alle
di pendenze delle amm nistrazioni pubbliche (articoli 2 e
72 del d. |l gs. n. 29/ 1993). Partendo senpre dal
presupposto della abrogazione di una parte della normativa
vigente, si potrebbe infatti prevedere un sistena di
del egi fi cazi one che subordini |la cessazione degli effetti
dell e disposizioni abrogate all’entrata in vigore de
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contratto collettivo in materia, valorizzando il ruolo
delle parti sociali ma senza provocare periodi di vuoto
nor mat i vo.

2. L' operazione puo proseguire nel solco della previsione
contenuta nel comma 2 dell’articolo 1 della legge n. 270
del 1988 in base a «cui «le disposizioni contenute
nell” Allegato A al regio decreto 8 gennaio 1931, n. 148
ivi conprese le norne di |egge nodificative, sostitutive o
aggiuntive a tale regolanento possono essere derogate
dalla contrattazione collettiva nazionale di categoria ed
i regolanmenti di azienda non possono derogare ai contratti
collettivi« ovvero pud essere reinpostata in naniera piu
coerente agli sviluppi attuali del sistema e in nodo
onol ogo a quanto avvenuto nel settore del lavoro alle
di pendenze dell e pubbliche amm ni strazi oni

3. Un simle procedinmento di delegificazione natural mente é
solo in parte coincidente con quello disciplinato
dall"art. 17 comm 2 della legge n. 400/1988, che
costituisce la delegificazione in senso tecnico: con esso,
una disposizione di rango legislativo cessa di avere
efficacia a causa dell’entrata in vigore di un regol anento
governativo (fonte secondaria) adottato in base ad una
| egge che delega alla sua adozione il Governo, stabilendo
al contenpo i criteri generali regolatori della materia ed
i ndi cando | e di sposizioni di |egge che saranno abrogate.

4. Questa apparente deroga al criterio gerarchico si rivela
in realta un senplice differimento del dies a quo
del | " abr ogazi one, la quale opera non dal nonent o
dell’entrata in vigore della legge di autorizzazione ad
adottare il regolamento delegificante, nma solo dal monento
in cui si produrra un determinato fatto normativo qual e
appunt o, nel caso di speci e, | " approvazi one de
regol amento. La soluzione che si pud avanzare rispetto
alla la futura regolazione del trasporto pubblico |ocale
utilizza o stesso neccani sno: |a disposizione che abroga
il Regio decreto del 1931 entrera in vigore, facendo
cessare la vigenza di questo atto normativo, al prodursi
di un fatto giuridico, che, questa volta, non €& costituito
dal | " approvazione di un regolanento nma dalla stipula e
dall’entrata in vigore di un contratto collettivo

5. Cosi ricostruito, il procedinento di delegificazione &
peraltro indenne_da qualsiai censura di illegittimta
costituzional e d in quanto non €& |lo strunento

contrattuale ad abrogare la |egge precedente (ipotes
i naccettabile nel sistemn delle fonti del diritto) ma é la

stessa legge abrogante a differire il termine iniziale
del | " abrogazi one, facendolo decorrere da una data certa
sia pure non determnata, |lasciando inpregiudicata la

3% Cfr. SPEZIALE, op. cit., 130.
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gerarchia delle fonti ed assicurando che, nelle nore della
stipula del contratto collettivo (0o nel caso in cui il
contratto non intervenga a regolare un certo istituto)
non vi sia un vuoto normativo ma continuino a trovare
efficacia |l e disposizioni precedenti.

6. L' attuazione della delegificazione in senso anpio
medi ante | a delega a fonti diverse dal regolanento e sorte
dall"autonom a cantrattuale, pacificanmente anmessa comme
tecni ca general , Si ritrova d altra parte in diversi
provvedi menti |egislativi, anche al di fuori dell ambito
gi usl avori sti co, come avvi ene, ad esenpio, con la
previsione in favore dei codici deontologici da parte
della |l egge sulla privacy (legge n. 675/1996).

7. Un diverso problema, nel caso venisse prescelta questa

sol uzi one, pot r ebbe nascere dall a possi bil e
rilegificazione del settore normativo delegificato (in
senso anpio) nediante |’'affidanento della disciplina al

contratto collettivo

8. In effetti, il legislatore, anche dopo essersi ritirato in
favore del | " aut onom a collettiva, pot r ebbe
“riappropriarsi” del settore mediante un successivo atto
normativo, che si sostituirebbe, in quanto successivo,
alla norma, che delega la conpetenza al CCNL, ed al
contratto  stesso, cosi vanificando lo sforzo di
senplifi cazi one, razi onal i zzazi one e noder ni zzazi one
compi ut o.

9. Non si pudo infatti immginare un vincolo inposto al

| egislatore futuro nediante una fonte di pari grado, che
pot rebbe essere derogata dal |egislatore successivo sulla

base del criterio cronologico senza che questi incorra j
una violazione sanzionabile da parte della Consulta*=
Difficilmente potrebbe inoltre trovarsi un diverso

fondanmento costituzionale alla disposizione che prevedesse
una «riserva di contrattazione collettiva», come la
dottrina ha gia avuto nodo di segnalare con riferinmento
all’art. 2 del d. Igs. n. 29/1993, norma tesa appunto a
garantire la permanente delegificazione in favore
del | " aut onom a collettiva, che non pare tuttavia
riconduci bile ad al cuna éﬁ sposi zione della Costituzione,
neppure all’art. 39 Cost.™

% MaRTINES, Del egificazione e fonti del diritto, in Scritti in
Onore di P. Biscaretti di Ruffia, MIlano, 1987, spec. 904-
906.

37 PaLADIN, Le fonti del diritto italiano, Padova, 1996.

% TARLI BARBIERI, La “riserva di contrattazione collettiva nel
d. lgs. 29/1993 all’esane della Corte Costituzionale, in Le
Regi oni, 1999, 976 ss.
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10. La giurisprudenza della Corte, invero, rispetto a
sistema delineatosi con éé vecchio Titolo V della
Costituzione, ha stabilito che la devoluzione della
materia alla contrattazione collettiva costituisce un
principio fondamentale inderogabile per il [legislatore
regionale, per il quale sussisterebbe percido un preciso
vincol o sanzionabile in caso di legificazione di naterie
che la legislazione dello Stato delega all’autonom a
collettiva

11. Si noti, peraltro, che tale soluzione giurisprudenziale
deve essere vagliata alla luce del nuovo quadro
costituzionale conseguente alla riscrittura del Titolo V
Cost. ad opera della |legge costituzionale n. 3/2001. E
vero, infatti, che la soluzione accolta dalla Consulta
pot rebbe essere ritenuta ancor oggi convincente soltanto
dopo avere risolto definitivanente i dubbi relativi alla
i ndi vi duazi one della conpetenza legislativa in materia di
trasporto pubblico locale e i dubbi relativi alla
ripartizione delle conpetenze tra Stato e Regioni in
materia di diritto del lavoro

12. Si pud allora sostenere che Ila delegificazione in
favore dei contratti collettivi costituisca a tutt’oggi
principio fondanentale (individuato dalla |egge statale)
soltanto a condizione che, nel guadro attual e, il

trasporto pubbli co | ocal e venga coll ocato fuori
dell’orbita della conpetenza regionale esclusiva delle
Regi oni, vuoi direttamente collocandolo all’interno della
competenza regionale concorrente tra Stato e Regioni o
all’interno della conpetenza esclusiva statale, vuo
indirettanente, considerando |la materia del trasporto
pubblico locale “attratta” — rispetto alla nostra
problematica - nell’ anmbito della conpetenza relativa alla
regol azi one dei rapporti di [ avoro individuali e
collettivi (che secondo il nuovo articolo 117 Cost.
rientra nel | a conpet enza statal e in materi a di
“ordi namento civile” ovvero — se si vuole propendere per
una interpretazione piu “estrem” - nella conpetenza
| egislativa concorrente tra Stato e Regioni in forza del
richianmo alla “tutela e sicurezza del lavoro” contenuto

nel nuovo articolo 117 Cost.).

13. Ri chi amando sinteticanente 1le considerazioni finora
svolte, si pud percio ritenere che questa seconda
soluzione consenta di delegificare la disciplina de
rapporto di lavoro nel trasporto pubblico |ocale |asciando
spazio all’autonomia collettiva dal nonento dell’effettivo
esercizio di tale conpetenza devoluta, evitando vuoti di
tutela ed assicurando al contenpo un’efficace regol azione
negoziata; da un punto di vista strettanente giuridico,

% Cfr. da ultinp Corte Cost. 25 nmmggio 1999, n. 185 in FI,
2000, 1, 19.
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inutili sarebbero eventuali clausole che intendessero
preservare gli spazi riservati all’autonoma collettiva
in quanto esse non inpedirebbero, in linea teorica, al
|l egislatore (statale) di intervenire conunque in seguito
benché, in Ilinea di fatto, tale riappropiazione di
conpetenze possa risultare piu difficile per una serie di
fattori extragiuridici

5.3. Le tecniche di “svuotanento”

1.

Ri chi amando sinteticamente |e considerazioni finora
svolte, si puo percido ritenere che questa seconda
soluzione consenta di delegificare la disciplina de

rapporto di lavoro nel trasporto pubblico |locale |asciando
spazio all’autonomi a collettiva dal monento dell’ effettivo
esercizio di tale conpetenza devoluta, evitando vuoti di
tutel a ed assicurando al contenpo una efficace regol azi one
negoziata; da un punto di vista strettanente giuridico,
inutili sarebbero eventuali clausole che intendessero
preservare gli spazi riservati all’ autonoma collettiva,
in quanto esse non inpedirebbero, in linea teorica, al
| egislatore (statale) di intervenire conunque in seguito

benché, in Ilinea di fatto, tale riappropiazione di
conpetenze possa risultare piu difficile per una serie di
fattori extragiuridici

Una terza e ultima alternativa, pi radicale rispetto a
quel I a dell a del egi fi cazi one, costituita dallo
“svuotamento a nonte” dell’attuale quadro normativo

mediante il trasferinento dell’attivita o dell’azienda di
trasporto in favore di datori di lavoro privati o pubblici
ai quali si applica una diversa disciplina legislativa. In
tal nmodo non viene elimnato |’ apparato normativo vigente
in subiecta mteria, m |o stesso viene privato de

proprio oggetto, in quanto le attivita da esso regolate
sarebbero trasferite ad altre inprese soggette a diversi
regim giuridici

u
e

Teoricamente tale soluzione potrebbe essere anche
disgiunta dalla formal e abrogazi one del Regio Decreto, ma

considerazioni inerenti alla certezza giuridica e alla
buona tecnica legislativa, inducono a consigliare anche in
quest’ultim caso |’'abrogazione espressa, che verrebbe
cosi a costituire il dato conmune alle tre sol uzioni

Del resto | "utilizzazione di nmodul i total nente
privatistici — diversi dal reginme della concessione - per
la gestione dei servizi pubblici a rilevanza |ocale
costituisce ormai un fatto wusuale e il regime della
concessione €& oggi sottoposto a profonde rivisitazion

anche dal punt i di vi sta della di sciplina

anmmi ni strativistica.
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5. Ga a partire dalla 8 giungo 1990, n. 142, che ha
rinnovato totalnmente la tipologia delle forme di gestione
del servizio pubblico, accanto alla gestione in economa e

all’ affidamento del servizio in concessione a terzi, per
la prima volta veniva attribuita agli enti locali Ila
facolta di gestire i servizi con |'ausilio tecnico ed

economico di altri soggetti, sia privati che pubblici, per
il tramite di societa a regime privatistico. Societa per

azioni prima di tutto e, poi, anche a responsabilita
limtata. Dal 1990 in avanti il legislatore ha utilizzato
le societa a regine privatistico con |la partecipazione
degli enti locali per finalita nolto differenziate. Non
soltanto per la gestione dei servi zi pubblici, in
alternativa ai si stem previsti dalla legge sulle
muni ci pal i zzazi oni (acquedotti, nettezza urbana, ecc.), mm

anche per attivita di pronozione dello sviluppo econom co
(si pensi alle societa per I|a gestione dei patti
territoriali) o per fini in un certo senso occupazionali
(si pensi al nmodello del d. 1lgs. n. 468/1997, poi
modi ficato dal d. Igs. n. 81/2000, con il nmeccanisno di
esternalizzazione dei servizi che €& prodromico alla
“stabilizzazione” dei l|avoratori socialnente utili) o per
iniziative dirette alla realizzazione e alla gestione di
altri servi zi (per esenpio servizi aer oportuali e
aut ostradal i) kol

6. Se si propende per una sinile prospettiva di intervento
occorre peraltro risolvere in via prelimnare |a questione
concernente |’applicabilita diretta alla fattispecie in
esamne dell"articolo 2112 del codi ce civile cone
riformul ato dal decreto legislativo n. 18 del 2001 (che in
rel azione alla nozione di azienda trasferita si riferisce
senplicenente al caso di cambianmento della titolarita «di
un’attivita econom ca organizzata con o0 senza scopo di
lucro ai fini della produzione o dello scanbio di beni e
servizi preesistente al trasferi to e che conserva nel
trasferinento la propria i dentitarjﬁ) o diversanente della

4 Sulle societa a partecipazione pubblica degli enti locali
CaBIDDU, Societa a partecipazione pubblica e organizzazione
anmi ni strativa: affidanento del servizio e scelta dei soci,
in Regioni, 1999, 515 e ss; PIRAS, Servizi pubblici e societa
a partecipazi one conunale, MIlano, 1994; CARNGELLA, Le societa
per azioni deputate alla gestione dei servizi pubblici: un
difficile conpronesso tra privatizzazione e garanzie, in Fl,

1996, II11, 1371. Per gli aspetti inerenti al diritto del
lavoro cfr. Mzzorta, Privatizzazioni e diritto del |avoro,
cit.; e VARESCA, RuBI NO, Aspetti | avori sti ci della
“privatizzazione” delle aziende speciali, in QLR, 1995, n.
18, 23 ss.

4 Sui  contenuti della nuova disciplina in tema di
trasferinento di azienda e in particolare sulla nozione di
“azienda trasferita” qui rilevante «cfr. ScARPELLI, Nuova

disciplina del trasferinmento di azienda, in DPL, 2001, 779.
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applicabilita della disciplina sen-pubblicistica de

trasferimento di attivita di cui all’articolo 34 del d.
lgs. n. 29/1993, riformato dal d. lgs. n. 80/1998, |addove
si dispone che «fatte salve disposizioni speciali, nel
caso di trasferimento o conferimento di attivita, svolte
da pubbliche aministrazioni, enti pubblici o |loro aziende
o strutture, ad altri soggetti, pubblici o privati, al
personal e che passa alle dipendenze di tali soggetti si
applica |I"articolo 2112 c.c. e si osservano |e procedure
di infornmazione e di consultazione di cui all’art. 47,
commi da 1 a 4, della legge 29 dicenbre 1990, n. 428»

aggi ungendosi con |’articolo 44 della legge n. 449/1997
che «le societa private alle quali sono state attribuite
le attivita di messe sono tenute a nmantenere per un periodo
di tenpo concordato e conunque non inferiore a cinque anni
il personale adibito alle funzioni trasferite».

7. Qualora poi fosse ritenuta piu aderente alla prospettiva
prescelta la seconda ipotesi dovr ebbe, del resto,
conseguentenente essere attentanente valutato il problema
della c.d. clausola legale di stabilita dei rapporti di
| avoro della duratlﬁI di cinque anni dei soggetti coinvolti
nel l a di sm ssione

8. Nell'ottica collettiva del passaggio dei dipendenti e
della funzione e della contrattazione — e pilu in generale

del sindacato - devono essere considerati nel quadro
normativo, legale e giurisprudenziale, del “trasferinento
di azienda”. Naturalnmente, nel nostro caso, il passaggio

dei di pendenti avviene dal settore del trasporto pubblico
| ocal e “speciale” a quello privato standard. Ponendosi con
ci 0, evidentenente, nunerosi problem di “adattanento”

Se € chiaro che | a operazione pud avvenire anche senza che
si sia raggiunto un accordo sindacale (nel rispetto degli

obbl i ghi di i nf or mazi one e del | " eventual e esamne
congiunto), € evidente altresi che la sottoscrizione di un
accordo consentirebbe, in questo caso, di risolvere i
delicati probl em di ridefinizione di trattanenti
CesTER, Trasferimento di azienda e rapporti di lavoro: la
nuova disciplina, in LG 2001, 505 ss.. MNEGATTI, | riflessi

del d. 1gs. 2 febbraio 2001, n. 18 sulla nozione di
trasferimento di azienda, in LG 2001, 820 ss. DE MRCHS,
Aspetti vecchi e nuovi del trasferinmento di azienda alla |uce

del d. Igs. 2 febbraio 2001, n. 18, in RE, 2001, I, 113 ss.

42 su queste problematiche cfr. TIRABOSCH, SALOVONE, Enti
locali, dismssioni di attivita pubbliche e rapporti di
|avoro, in LPA, n. 6, 2000. Cfr. per considerazioni anal oghe
anche Nappi, Negozi traslativi dell’inpresa e rapporti di
| avoro, Napoli, 1999, spec. 266 ss. e MiNARDI, Trasferinmento
di attivita e passaggio di dipendenti a soggetti pubblici o
privati, in CaRNa, D ANTONA (diretto da), Il lavoro alle

di pendenze delle aministrazioni pubbl i che, Comentari o,
2000, 967 ss e qui 979 ss.
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economi ci e normativi, nonche quelli rel ativi alla
rappresentanza si ndacal e.

43



