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Approvata la riforma della legge sugli scioperi nei servizi pubblici essenziali


All'inizio dell'aprile 2000 è stata approvata dal parlamento la riforma della legge 146/1990 che regola l'esercizio del diritto di sciopero nei servizi pubblici essenziali e definisce il ruolo della Commissione di Garanzia, che deve vigilare sull'applicazione della legge. La riforma ha introdotto importanti novità per quanto riguarda l'ambito di applicazione della legge, ora esteso anche ad alcuni piccoli imprenditori e lavoratori autonomi, le funzioni della Commissione di Garanzia ed il sistema delle sanzioni.


Il 4 aprile 2000 il parlamento ha approvato in via definitiva la legge 83/2000 che ha introdotto importanti modifiche alla legge 146/1990 sull'esercizio del diritto di sciopero nei servizi pubblici essenziali. La proposta di riforma era stata presentata nel marzo 1999 dal governo D'Alema. La spinta decisiva per l'approvazione è venuta da una serie di scioperi dichiarati nel settore dei trasporti fra la fine di marzo e l'inizio di aprile, confermando l'alto livello di conflittualità del settore (IT9707209F, IT9802220F). I maggiori contrasti sorti durante il dibattito parlamentare hanno riguardato soprattutto l'estensione dell'ambito di applicazione della legge ad alcune categorie di lavoratori autonomi e di piccoli imprenditori e la richiesta, sostenuta soprattutto da Rifondazione Comunista, di non ridurre troppo le possibilità di protesta nei settori coinvolti, a vantaggio dei diritti degli utenti dei servizi.


Le principali novità della riforma


La legge 146/1990 ha affermato il principio della necessità di trovare un compromesso fra l'esercizio del diritto di sciopero, garantito dall'art. 40 della Costituzione Italiana, ed altri diritti della persona tutelati costituzionalmente, quali la libertà di circolazione e di comunicazione, la tutela della salute e della sicurezza, il diritto all'assistenza, alla previdenza sociale ed alla continuità dell'istruzione pubblica. A tal fine, la legge prevede che le imprese che erogano servizi pubblici essenziali concludano accordi collettivi con i sindacati o le rappresentanze del personale per identificare le prestazioni indispensabili che devono essere garantite anche in caso di sciopero. Sulla corretta applicazione della legge vigila una speciale Commissione di Garanzia, composta da nove esperti in materia diritto costituzionale, di diritto del lavoro e di relazioni industriali. La Commissione, fra le altre cose, valuta l'idoneità degli accordi conclusi fra le parti ad assicurare l'erogazione dei servizi indispensabili.


I punti principali della riforma introdotta dalla legge 83/2000 sono i seguenti:


Ambito di applicazione. Le norme che regolano l'esercizio del diritto di sciopero nei servizi pubblici essenziali si applicano ora anche a lavoratori autonomi, professionisti o piccoli imprenditori. In questo caso, il contemperamento fra il diritto di sciopero e i diritti garantiti costituzionalmente è lasciato alla definizione di codici di autoregolamentazione da parte delle associazioni o degli organismi di rappresentanza delle categorie interessate. Fra tali professioni e categorie di lavoratori rientrano, ad esempio, gli avvocati (protagonisti negli ultimi anni di numerose proteste con astensione dalle udienze), i tassisti, i benzinai e gli autotrasportatori.


Preavviso e motivazioni. I soggetti che proclamano lo sciopero devono comunicare per iscritto la durata, le modalità di attuazione e le motivazioni dell'astensione collettiva dal lavoro almeno 10 giorni prima della sua realizzazione.


Conciliazione obbligatoria. Gli accordi collettivi che stabiliscono le prestazioni indispensabili devono indicare anche le procedure di raffreddamento del conflitto e di conciliazione da attivare, in modo obbligatorio, prima della proclamazione dello sciopero.


Prestazioni indispensabili. Le prestazioni indispensabili individuate da accordi, codici di autoregolamentazione o dai regolamenti provvisori definiti dalla Commissione di Garanzia devono essere contenute, salvo casi particolari, entro il limite del 50% delle prestazioni normalmente erogate e possono prevedere l'utilizzo, in media, di non più di un terzo del personale necessario per fornire il consueto livello di servizio nel periodo interessato dallo sciopero. Nel caso in cui la tutela dei diritti garantiti costituzionalmente richieda la garanzia di determinate fasce orarie di servizio, tali prestazioni non potranno essere coinvolte nello sciopero e non saranno computate nel calcolo del limite del 50%.


"Rarefazione oggettiva". Gli accordi collettivi devono indicare gli intervalli minimi da osservare tra l'effettuazione di uno sciopero e la proclamazione di uno successivo che riguardi lo stesso servizio o il medesimo bacino d'utenza, anche se indetto da sindacati diversi, al fine di salvaguardare la continuità della fornitura del servizio pubblico essenziale, stabilendo un intervallo minimo "oggettivo".


Azione sindacale "sleale". Nel caso in cui uno sciopero proclamato venga revocato spontaneamente dopo la comunicazione agli utenti, senza che sia stato raggiunto un accordo o ci sia stato un intervento della Commissione di Garanzia o dell'autorità pubblica per sospendere l'astensione collettiva, si realizza una forma "sleale" di conflitto, che rappresenta una violazione della legge. Tale norma è stata inserita per evitare il cosiddetto "effetto annuncio" per il quale uno sciopero proclamato e revocato all'ultimo minuto causa comunque forti disagi agli utenti, mentre non implica alcun costo per i soggetti proclamanti in termini di perdita della retribuzione.


Sanzioni. Le organizzazioni dei lavoratori che proclamino uno sciopero in violazione della legge o dei contratti collettivi dovranno versare una sanzione pecuniaria non inferiore a ITL 5,000,000 e non superiore a ITL 50,000,000, in relazione al numero di iscritti ed alla gravità della violazione e degli effetti sul servizio pubblico essenziale, e potranno essere escluse da tutte le trattative in corso per un periodo di due mesi. Una sanzione pecuniaria dello stesso ammontare si applica ai dirigenti ed ai rappresentanti legali delle aziende che erogano servizi pubblici essenziali quando non rispettino gli obblighi a loro carico stabiliti dalla legge o dagli accordi collettivi, ovvero se non informano correttamente gli utenti delle astensioni collettive proclamate. Inoltre, la legge prevede la medesima sanzione per le associazioni di lavoratori autonomi, professionisti e piccoli imprenditori che abbiano violato la legge o i codici di autoregolamentazione. Infine, la riforma stabilisce una sanatoria per tutte le violazioni compiute prima del 31 dicembre 1999.


Ruolo delle associazioni degli utenti. Alle associazioni degli utenti viene riconosciuto un ruolo di rappresentanza e di tutela degli interessi dei cittadini rispetto alla fornitura dei servizi pubblici essenziali.


Commissione di Garanzia. La legge 83/2000, in primo luogo, ha provveduto a rafforzare la Commissione di Garanzia da un punto di vista organizzativo, aumentando le sue dotazioni di personale e finanziarie. In secondo luogo, nel caso in cui le parti non riescano a raggiungere un accordo sulle prestazioni indispensabili e sulle procedure di raffreddamento oppure le associazioni dei lavoratori autonomi, professionisti o piccoli imprenditori interessati non provvedano a definire i codici di autoregolamentazione, la Commissione di Garanzia emette un regolamento che le parti sono tenute ad osservare. Tale regolamento cessa di avere efficacia solo quando la Commissione di Garanzia giudica idoneo un accordo concluso fra le parti oppure un codice di autoregolamentazione emesso dall'associazione di categoria. Infine, la Commissione di Garanzia acquista una maggiore autonomia di azione, in particolare per quanto riguarda la rilevazione e la valutazione dei comportamenti contrari alla legge, agli accordi fra le parti o ai codici di autoregolamentazione e la individuazione delle relative sanzioni o dei comportamenti correttivi che le parti devono intraprendere.


Tabella 1. Giornate di sciopero proclamate nei trasporti (1999)


�
Trasporto aereo�
%.�
Trasporto ferroviario�
%�
Trasporto marittimo�
%�
Totale�
%�
�
Effettuate�
93.125�
44.0�
281.375�
65.0�
51.325�
43.1�
426.125�
55.7�
�
Revocate�
67.625�
31.9�
151.375�
35.0�
65.25�
54.4�
284.25�
37.2�
�
Bloccate dall'autorità pubblica�
50.5�
23.9�
-�
-�
3�
2.5�
53.5�
7.0�
�
"Virtuali"�
0.5�
0.2�
-�
-�
-�
-�
4�
0.1�
�
Totale�
211.75�
100.0�
432.75�
100.0�
119.875�
100.0�
764.375�
100.0�
�
% sul totale�
27.7�
�
56.6�
�
15.7�
�
100.0�
�
�
Nota: totale degli scioperi proclamati dalle diverse organizzazioni sindacali, indipendentemente dalla partecipazione e dal riferimento territoriale e con possibili sovrapposizioni nella concreta realizzazione.


Fonte: Ministero dei Trasporti


Le parti sociali


I sindacati hanno mostrato soddisfazione per l'approvazione della legge di riforma. La Cgil ha sostenuto a lungo la necessità di intervenire con una legge per evitare i problemi causati dall'alta conflittualità nei servizi pubblici e in particolare nel settore dei trasporti. Secondo la Cgil, la legge 83/2000 è importante innanzitutto perché recepisce per molti aspetti il patto delle regole nei trasporti del dicembre 1998 fra le parti sociali ed il ministro dei trasporti (IT9901240F). Altri due importanti elementi della riforma sono, per la Cgil, l'estensione delle norme ai lavoratori autonomi e lo sforzo compiuto per incrementare l'efficacia del sistema sanzionatorio. Per la Cisl, si tratta di una "buona" legge che introduce importanti novità, soprattutto per quanto riguarda le sanzioni e le procedure di conciliazione. La Cisl ritiene, comunque, che il sistema di regolazione del conflitto debba essere rafforzato dalla diffusione di forme di partecipazione, in modo da realizzare nei fatti una forma efficace di prevenzione del conflitto fondata sul coinvolgimento dei lavoratori.


Confindustria, invece, giudica essenzialmente inefficaci e controproducenti le nuove norme poiché peggiorerebbero alcuni punti fondamentali della normativa precedente, come nel caso dei tetti ai "minimi garantiti", e non fornirebbe soluzioni chiare e definite per gli intervalli minimi fra gli scioperi (la cosiddetta "rarefazione oggettiva"), né per il ruolo della Commissione di Garanzia, che rimarrebbe a metà fra quello di controllo e quello di organo di conciliazione. Inoltre, secondo Confindustria, la nuova legge non tutelerebbe in maniera sufficiente gli interessi delle imprese. L'associazione dei datori di lavoro sottolinea, ad esempio, come, nel caso di sciopero annullato all'ultimo momento, non siano previste indennità per l'impresa che deve sostenere le normali spese di esercizio, malgrado la probabile diminuzione degli utenti dovuta all'"effetto annuncio". 


Alcune associazioni di lavoratori autonomi e professionisti, come gli avvocati, hanno criticato aspramente la loro esclusione dal confronto con il governo sulla nuova legge, sostenendo come le norme sull'esercizio del diritto di sciopero debbano essere "negoziate". In particolare, gli avvocati hanno annunciato uno sciopero per il 5 maggio 2000, in segno di protesta contro la nuova legge.


Commento


L'approvazione della riforma della legge 146/1990 ha suscitato una serie di critiche che si sono concentrate soprattutto su due aspetti: a) l'introduzione della sanatoria di tutte le violazioni passate, considerata eccessiva ed immotivata, e b) la fissazione dei "massimi di servizio" in caso di sciopero (50% dei servizi e 1/3 del personale). Quest'ultimo punto provocherebbe, secondo alcuni esperti, da un lato una forte diminuzione dell'autonomia delle parti nella definizione dei servizi indispensabili e della stessa Commissione di Garanzia e, dall'altro, ridurrebbe i livelli di garanzia dei servizi essenziali in caso di sciopero in settori importanti come la sanità, dove gli attuali accordi prevedono livelli più elevati dei "minimi garantiti". Infine, tutti gli accordi che prevedono livelli di servizio più elevati rispetto ai nuovi limiti stabiliti dalla legge perderebbero efficacia, vanificando il lavoro di anni ed obbligando le parti a ricercare nuovi compromessi per giungere alla firma di nuovi accordi "idonei".


Se questo è almeno in parte vero, si deve dire, però, che i nuovi limiti stabiliti dalla legge potrebbero rappresentare un miglioramento significativo in un settore come quello dei trasporti, dove una conflittualità costante ed il susseguirsi di scioperi hanno caratterizzato le relazioni industriali degli ultimi anni, soprattutto se si realizza l'esclusione delle fasce orarie dei "pendolari" dal calcolo dei "massimi di servizio". Un altro punto significativo della legge è l'identificazione di un comportamento "sleale" nel caso di revoca dello sciopero per ragioni "opportunistiche" (per cogliere i benefici del conflitto senza sostenerne il costo). La Tabella 1 mostra come il numero di giornate di sciopero revocate nel settore dei trasporti nel 1999 superi il terzo del totale. Anche se dai dati disponibili non è possibile individuare i casi di comportamento "sleale", si può senz'altro dire che simili livelli giustifichino la richiesta di regolazione anche di questo aspetto del conflitto nei servizi pubblici essenziali, al fine di contenere possibili abusi. Importanti innovazioni, poi, come la conciliazione obbligatoria ed il nuovo sistema delle sanzioni intervengono su due punti in cui la normativa precedente aveva dimostrato una certa debolezza e potranno essere valutate solo alla luce dell'esperienza futura.


A questo proposito, si può dire che soprattutto due cose potranno pesare sulle prospettive future della regolamentazione del diritto di sciopero nei servizi pubblici essenziali: da un lato, il ruolo che la Commissione di Garanzia potrà e saprà assumere nelle sue funzioni di controllo dell'applicazione della legge e di sanzionamento dei comportamenti difformi; dall'altro, lo sviluppo di un sistema autonomo di composizione e conciliazione che potrebbe essere sostenuto dalle nuove norme. In questo senso, non è probabilmente pensabile che la Commissione di Garanzia possa assumere direttamente il compito di conciliazione, se non nel solo caso di interpretazione della legge. Per le concrete controversie che provocano episodi di conflittualità, invece, appare più appropriato il ricorso a strutture più specialistiche e "di settore". In concreto, importanti indicatori di "successo" della legge potranno essere il contenimento dei comportamenti opportunistici, l'incisività dell'azione della Commissione di Garanzia e l'efficacia del sistema sanzionatorio, nonché lo sviluppo di un sistema autonomo di prevenzione dei conflitti e conciliazione (Roberto Pedersini, Fondazione Regionale Pietro Seveso).


Tabella 2. Scioperi nei servizi (1998 e variazione 1997/98)


�
Scioperi�
Giornate perdute�
Variazione 1997/98�
�
�
Numero�
% del tot.�
Numero�
% del tot.�
Scioperi�
Giornate�
�
Elettricità, gas e acqua�
36�
3.4�
4,250�
0.9�
-23.4�
-82.7�
�
Trasporti e comunicaz.�
236�
22.3�
77,375�
16.9�
60.5�
-47.1�
�
Totale servizi e Pa�
220�
20.8�
54,500�
11.9�
23.6�
-17.0�
�
di cui:�
�
�
�
�
�
�
�
- Servizi pubblici. privati, sociali e varie attività�
83�
7.8�
20,250�
4.4�
-�
-�
�
- Sanità�
21�
2.0�
16,500�
3.6�
-�
-�
�
- Istruzione�
20�
1.9�
1,875�
0.4�
-�
-�
�
- Pubblica amministraz.�
96�
9.1�
15,875�
3.5�
-�
-�
�
Fonte: elaborazioni su dati Censis e Istat


