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DIRITTO SINDACALE

CASSAZIONE, 14 luglio 2015, n. 14689, Sezioni Unite — Pres. Rovelli, Est.
Bandini, PM. Celeste (conf.) — B. e altri (avv. Montini) c. Procura regio-
nale della Corte dei conti presso la Sezione giurisdizionale della Corte
dei conti per la Toscana.

Lavoro pubblico — Contratto collettivo integrativo — Danno erariale —
Responsabilita dei rappresentanti sindacali — Giurisdizione della
Corte dei conti — Insussistenza.

Si deve escludere che, nel settore pubblico, nello svolgimento della loro attivi-
ta sindacale, le rappresentanze dei lavoratori siano portatrici di funzioni direr-
te al perseguimento dei fini e degli interessi della pubblica amministrazione. Si
deve escludere altresi che eventuali conseguenze dannose scaturenti da contratti
collettivi integrativi illegittimi possano essere oggetto di responsabilita contabile
a carico dei rappresentanti sindacali che hanno concluso i suddetti accordi. (1)

(1) LA CASSAZIONE NEGA LA RESPONSABILITA
DEI RAPPRESENTANTI SINDACALI PER IL COSIDDETTO
DANNO DA CONTRATTAZIONE COLLETTIVA

SOMMARIO: 1. Il caso affrontato dalla Cassazione. — 2. Considerazioni d’ordine siste-
matico e di politica delle relazioni sindacali nel settore pubblico.

1. — 1l caso affrontato dalla Cassazione — Lordinanza delle Sezioni Unite della
Cassazione, in sede di regolamento di giurisdizione, che qui si commenta ¢ estrema-
mente importante. Essa, infatti, affronta il tema, molto discusso negli ultimi anni, se,
nel settore pubblico, sia 0 no imputabile, ai componenti delle rappresentanze sinda-
cali dei lavoratori, il danno erariale derivante dalla sottoscrizione di contratti colletti-
vi integrativi illegittimi, in quanto in contrasto con norme inderogabili di legge o con
le prescrizioni dei contratti collettivi nazionali di riferimento.

La vicenda ha origine dalla contestazione di danno erariale, da parte della Procura
della Corte dei conti, nei confronti dei componenti della delegazione sindacale di un
comune. Il danno erariale sarebbe stato imputabile anche a costoro (e non solo alla co-
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siddetta parte pubblica), perché essi avevano sottoscritto contratti collettivi integrati-
vi in violazione delle regole della legge e della contrattazione nazionale che disciplina-
no la gestione del trattamento retributivo accessorio del personale e avevano cosi con-
corso alla determinazione del relativo danno erariale (1). Se la Sezione giurisdizionale
della Corte dei conti avesse accolto le tesi della Procura, si sarebbe profilato un passo
in avand nella giurisprudenza della magistratura contabile (2) che, fino a ora, s'era li-
mitata a valutare le condotte dei rappresentanti sindacali, in sede contrattuale, al solo
fine di escludere 'imputazione del suddetto danno erariale totalmente in capo ai com-
ponenti della parte pubblica e agli altri funzionari colpevoli di avere dato attuazione
alle disposizioni illegittime (3).

I rappresentanti sindacali, destinatari della contestazione di responsabilita erariale,
avevano proposto ricorso per regolamento di giurisdizione presso la Cassazione ap-
punto perché fosse dichiarato il difetto di giurisdizione della Corte dei conti e, di con-
seguenza, per sottrarsi al giudizio contabile.

Lintervento delle Sezioni Unite della Suprema Corte ¢ decisivo. Essa nega la sus-
sistenza della giurisdizione della Corte dei conti in materia ed esclude pertanto ogni
possibilita di configurare una responsabilita contabile dei rappresentanti sindacali che
hanno sottoscritto contratti collettivi illegittimi e la cui applicazione abbia prodotto
un danno erariale.

Largomentazione della Cassazione ¢ del tutto condivisibile, perché coerente con
la disciplina giuridica (e anche con la realth effettuale) della contrattazione collettiva
nel settore pubblico. Nella sentenza si parte dalla considerazione che «la giurispruden-
za di questa Corte, nel delineare i confini tra giurisdizione contabile e giurisdizione or-
dinaria, ha riconosciuto la sussistenza di un rapporto di servizio, fondamento della pri-
ma, anche quando si perseguono le finalita istituzionali proprie della pubblica ammi-
nistrazione mediante un’attivita disciplinata in tutto o in parte dal diritto privato, ov-
vero in caso di indebito utilizzo da parte di una societa privata di finanziamenti pub-
blici o ancora quando il soggetto concorra alla realizzazione del programma della pub-
blica amministrazione o, altrimenti, allorché venga esercitata un’attivita di collabora-
zione concorrente alla realizzazione di un programma della pubblica amministrazio-
ne». E quindi «in sintesi quando il soggetto interessato sia tenuto a perseguire i fini e
gli interessi della pubblica amministrazione.

Quest’ultima affermazione ¢ centrale nel ragionamento della Cassazione, perché i
passaggi successivi sono volt, appunto, nel dimostrare che i rappresentanti sindacali
dei lavoratori non sono mai tenuti a perseguire i fini della pubblica amministrazione.

(1) Sulla vicenda, cfr. M. Argenziano, Danno da contrattazione e responsabiliti dei
rappresentanti sindacali, in Guida al pubblico impiego, 2013, n. 3, pp. 45 ss.

(2) Sulle varie questioni giuridiche che emergono a questo proposito e sui primi
orientamenti della magistratura contabile, cfr. A. Viscomi, Contrattazione integrativa,
nullita della clausola difforme e responsabilita diffusa, in Lav. pubbl. amm., 2007, n. 5,
L, pp. 859 ss.

(3) Cfr. Corte conti, Sez. giur. Lombardia, 14 giugno 2006, n. 372, con nota di
R. Schiilmers, Ur caso emblematico di danno da contrattazione collettiva, la sentenza n.
372/2006 della Sezione giurisdizionale per la Lombardia, in www.amcorteconti.it;
Corte cont, Sez. giur. Basilicata, 13 maggio 2010, n. 123.
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Difatti, appena dopo, le Sezioni Unite descrivono la regolazione legale della con-
trattazione collettiva del settore pubblico e giungono a sottolineare che «ne consegue
che, pur soggiacendo la contrattazione collettiva ai vincoli di finanza pubblica ed es-
sendo previsti specifici controlli di compatibilita dei costi di quella integrativa, I'atti-
vita contrattuale collettiva ¢ stata modellata, anche per il settore pubblico, sul paradig-
ma di quella tipica del rapporto di lavoro privato, ove necessariamente contrapposte
sono le istanze rappresentate dalle organizzazioni sindacali dei lavoratori e dalle parti
datoriali». E «pertanto deve escludersi che, nello svolgimento della loro attivita sinda-
cale, le rappresentanze dei lavoratori siano portatrici di funzioni dirette al persegui-
mento dei fini e degli interessi della pubblica amministrazione, quanto, invece, della
rappresentanza degli interessi, antagonistici a quelli datoriali, dei lavoratori da cui han-
no ricevuto il mandato».

In questa prospettava, la Corte cita I'intero contenuto dell’art. 40, comma 3-guin-
quies, d.Igs. n. 165/2001, e afferma che esso «sancisce testualmente che 'obbligo di
perseguire il rispetto dei vincoli di bilancio grava sulla parte pubblica datoriale e non
gia anche sulle rappresentanze sindacali dei lavoratori».

Sicché, la Suprema Corte conclude che, «a prescindere dagli scopi che la contrat-
tazione collettiva, anche decentrata, si propone, deve conclusivamente escludersi che
eventuali conseguenze dannose possano essere oggetto di responsabilita contabile a ca-
rico dei rappresentanti sindacali che hanno concluso gli accordi collettivi». E, di con-
seguenza, la Cassazione dichiara, a tale proposito, il difetto di giurisdizione della Corte
dei cont.

2. — Considerazioni d ordine sistematico e di politica delle relazioni sindacali nel set-
tore pubblico — Come si accennava all'inizio, la pronuncia della Cassazione assume
particolare rilievo. Anzitutto, essa risolve espressamente, in senso negativo, il proble-
ma della possibile incolpazione dei rappresentanti sindacali per il danno erariale con-
seguente alla stipulazione di illegittimi contratti integrativi (4). E quindi la Cassazione
evita un siffatto approdo da parte della magistratura contabile. Ma sono ancora pitr si-
gnificativi gli sviluppi d’ordine sistematico cui tale ordinanza consente di pervenire.

E evidente, infatti, che la Cassazione conferma la tesi secondo cui «la specialita del-
la contrattazione collettiva del lavoro pubblico [...] & una specialita che si muove sul
piano dell’attivita e non dell’atto, della contrattazione, appunto, e non del contratto
collettivor. Sicché, «quest’ultimo rimane a tutti gli effetti un contratto collettivo di di-
ritto comune, e come tale non differisce dai contratti collettivi del settore privato» (5).

Inoltre, si riconosce esplicitamente che il sindacato, all'interno delle pubbliche am-
ministrazioni, ¢ portatore di un interesse antagonistico e conflittuale rispetto a quello
proprio del datore di lavoro. Il che significa che non si puo in alcun modo pensare di
corresponsabilizzare 'organismo collettivo in ordine alla realizzazione di fini che non
gli appartengono e che anzi risultano del tutto contrapposti a quelli da esso perseguiti.

(4) Sui problemi teorici e pratici concernenti la possibile incolpazione dei rappre-
sentanti sindacali, cfr. gid A. Viscomi, op. ult. cit., pp. 882 ss.

(5) M. Barbieri, Contratto collettivo e lavoro pubblico, blocco salariale e blocco della
contrattazione tra scelte legislative e giurisprudenza costituzionale, in Riv. it. dir. lav.,

2015, I, p. 479.
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D’altra parte, da tempo ¢ consolidata 'acquisizione per la quale sussiste «una pre-
senza del conflitto allinterno delle organizzazioni pubbliche non inferiore a quella del-
le organizzazioni privater. Cid perché il «conflitto interno a un’organizzazione non di-
pende dai suoi fini pubblici o privati o, ancor meno, dalla sua qualificazione di dirit-
to pubblico ovvero di diritto privato, ma viene generato dalla realtd fenomenica della
diseguale distribuzione del potere al suo interno» (6).

Tutto questo comporta che gli esclusivi responsabili della tutela degli interessi del-
la pubblica amministrazione in sede negoziale sono i componenti della parte pubbli-
ca. Percio le disposizioni che finalizzano la contrattazione collettiva nel settore pubbli-
co verso specifici obiettivi non possono vincolare i componenti della delegazione sin-
dacale. E quindi non potrebbe nemmeno configurarsi un contributo etiologico dei
componenti della controparte sindacale nella causazione del danno erariale, anche ai
soli fini della modulazione del guantum debeatur da parte dei soggetti pubblici ritenu-
ti responsabili.

Sicché, in futuro, non dovrebbero pitt leggersi frasi come quella, contenuta in una
decisione della Corte dei conti, per la quale «risulta evidente che la colpevole condot-
ta causativa del danno che questo giudice ¢ chiamato ad accertare risulta ascrivibile in
modo decisamente prevalente (60% del danno) ai firmatari degli accordi decentrati
non evocati nel presente giudizio (rappresentanze sindacali unitarie) che con la loro at-
tivith negoziale hanno posto in essere la condizione essenziale per lapprovazione degli
accordi e per la emanazione dei successivi provvediment esecutivi» (7). D’altra parte,
questa soluzione della Corte dei conti produce I'effetto paradossale di alleggerire la re-
sponsabilita del negoziatore pubblico che dimostri di avere subito le scelte della con-
troparte, e che percid risulti non essere stato un vero negoziatore in grado di difende-
re gli interessi organizzativi della relativa amministrazione.

Il valore aggiunto della pronuncia ¢ notevole. E affermato, con la massima chiarez-
za, il rischio personale in cui incorrono coloro che pensano di gestire le pubbliche am-
ministrazioni in modo consociativo e collusivo. I responsabili delle pubbliche ammini-
strazioni non possono pensare di scaricare le loro incapacitd, trincerandosi dietro le (tal-
volta anche eccessive) pressioni sindacali o di altri gruppi d’interesse. Le pubbliche am-
ministrazioni andrebbero governate come qualunque altra organizzazione privata: nel-
la direzione della realizzazione delle rispettive missioni istituzionali e quindi avendo di
mira esclusivamente l'interesse della proprieta, che qui ¢ costituita dal cittadino.

Altra questione, che qui non pud essere affrontata, ¢ se vi siano esponenti politici
e manager pubblici effettivamente in grado di fare tutto questo. E cio¢ di essere real-
mente un «padrone serio» (8).

Alessandro Bellavista
Professore ordinario di Diritto del lavoro
presso ['Universiti di Palermo

(6) G. Giugni, Diritto sindacale, Cacucci, Bari, 2014, p. 215.

(7) Corte conti, Sez. giur. Basilicata, 13 maggio 2010, n. 123, cit.

(8) Cfr. L. Bordogna, La contrattazione collettiva, in C. Dell’Aringa, G. Della
Rocca (a cura di), Pubblici dipendenti. Una nuova riforma?, Rubbettino, Soveria
Mannelli, 2007, pp. 68 ss.
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