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Taluni si sono affrettati a cercare di sminuirne  
la portata … nel tentativo, mal riuscito,  

di nascondere le sonore reprimende. 
 

L’ultimo Contratto di Lavoro relativo al triennio 2019-2021, recepito con d.P.R. 57/2022, ha visto              
i soliti sindacati adoperarsi, con decisa veemenza, contro quelle Federazioni che raccolgono un 
sempre maggiore consenso tra i Colleghi e che continuano a dare lezione di come realmente si 
tutelano i propri associati e tutte le donne e uomini della Polizia di Stato più in generale. 

Tali soliti sindacati, anziché impegnarsi per rivendicare incrementi economici per il personale si sono 
spesi energicamente contro le libertà sindacali. Obiettivo del Contratto, difatti, per loro era 
pregiudiziale esclusivamente l’art. 35 del d.P.R. 164/2002 che disciplinava le Federazioni sindacali             
e che garantiva a più organizzazioni di associarsi per acquisire maggiore forza negoziale ed un più 
incisivo potere contrattuale per meglio difendere i diritti e gli interessi dei propri iscritti, pur 
mantenendo ciascuna una propria autonomia amministrativa e politica. Tale articolo DOVEVA 
essere riscritto con la farsesca scusa di voler limitare la prolificazione di sigle sindacali (pretesa 
incostituzionale quanto ridicola … visto che hanno ottenuto l’effetto opposto) ma con il reale intento 
di frenare il sempre maggiore consenso dei Colleghi verso talune Federazioni (la nostra su tutte)                
e la solidità che ne caratterizza i rapporti interni. 

Ebbene, il citato art. 35, riscritto totalmente dall’art. 30 del d.P.R. 57/2022, ha subito una dura 
bocciatura dal TAR Lazio e, nemmeno a dirlo, taluni si sono affrettati a cercare di sminuire la portata 
delle decisioni del citato Tribunale nel tentativo, mal riuscito, di nascondere che hanno ricevuto 
sonore reprimende. 

Avverso l’art. 35 del d.P.R. 164/2002, come riformato dall’art. 30 del d.P.R. 57/2022, è stato 
proposto ricorso dal MOSAP e da altri Sindacati e le rivendicazioni poste sono state sostenute in 
giudizio dal COISP che ha condiviso le censure promosse dai ricorrenti avverso il decreto gravato e 
ha svolto argomentazioni a sostegno delle domande formulate nel ricorso. A fianco della 
controparte, l’Amministrazione, si sono schierati quei sindacati che la citata norma l’avevano voluta 
Siulp, Siap e Sap. 

Il Tribunale Amministrativo Regionale del Lazio, sez. I Quater, con sentenza n. 4914/2023 pubblicata 
il 21 marzo 2023, accogliendo sostanzialmente il ricorso, ha respinto la molteplicità di eccezioni 
sollevate dal Dipartimento della P.S. e dai citati sindacati che l’hanno sostenuta nel giudizio, ed ha 
disposto quanto segue: 
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a. con riguardo al tema dell’imputazione al codice unico della Federazione delle deleghe rilasciate 
dagli iscritti ai Sindacati, la norma è stata interpretata nel senso che si può “escludere che sia 
necessario il recesso del lavoratore dal sindacato federato/affiliato, essendo sufficiente che il 
soggetto federato produca, per ogni delega che si pretende di conteggiare in capo alla 
federazione/aggregazione, documentazione recante l’espressa accettazione del patto 
federativo/aggregativo da parte del lavoratore (e quindi l’autorizzazione all’imputazione della 
delega all’aggregazione)” … questa la prima vittoria per la libertà sindacale, atteso che a gran 
voce taluni pretendevano che l’organizzazione sindacale federata che avesse intenzione di 
recedere dalla federazione, anche eventualmente per aderire ad altra federazione o 
rappresentare autonomamente i propri iscritti, avrebbe dovuto acquisire una disdetta dai 
propri associati e poi una nuova iscrizione, quando invece sarà sufficiente una sola espressa 
accettazione da parte di questi ultimi. 

b. con riguardo al tema dell’imputazione delle trattenute sindacali sul codice unico (e dunque sul 
conto corrente) della Federazione, la norma è stata dichiarata illegittima “in quanto impone 
una limitazione irragionevole (e del tutto sproporzionata, se si considerano le finalità proprie 
della normativa, come si è detto consistenti nella razionalizzazione delle relazioni sindacali) 
alla libertà statutaria delle associazioni sindacali garantita dagli artt. 18 e 39 Cost., oltreché 
dall’art. 36 c.c.” essendo “del tutto naturale che la p.a. (in assenza di un diverso accordo 
statutario proprio dell’aggregazione) versi la trattenuta sindacale del lavoratore al sindacato 
affiliato/federato al quale lo stesso è rimasto iscritto” … ed è questo il secondo schiaffone, 
atteso che a gran voce taluni si erano adoperati per creare probabili forti difficoltà 
amministrative in seno alle Federazioni; 

c. con riguardo infine al tema della non rilevanza, ai fini della rappresentatività sindacale, dei 
mutamenti interventi all’interno dell’aggregazione associativa nel triennio successivo alla 
singola rilevazione, il Tar ha ritenuto legittima la norma… ma una terza reprimenda arriva 
ugualmente ai detrattori delle libertà sindacali, atteso il fatto che da sei anni il COISP ed il 
MOSAP pongono avanti la propria attività in seno alla Federazione con una invidiabile 
condivisione e partecipazione che testimonia la certezza di una lunghissima unione ed il 
raggiungimento di una sempre maggiore rappresentatività. 

In sostanza, il Tribunale Amministrativo Regionale del Lazio, condividendo nella sostanza il senso 
delle argomentazioni svolte dai Sindacati ricorrenti, il MOSAP in testa, e da quelli che le hanno 
condiviso, il COISP fra tutti, ha sostanzialmente “riscritto” la norma impugnata, ordinando 
l’immediata esecuzione della pronuncia da parte dell’Amministrazione, con buona pace di questa e 
di quei sindacati che hanno speso l’occasione di un Contratto di Lavoro per cercare di danneggiare 
altri Sindacati anziché adoperarsi per acquisire maggiori diritti per i Poliziotti. 

 
Roma, 22 marzo 2023 
 
 

Il Segretario Generale del MOSAP 
Fabio Conestà 

 Il Segretario Generale del COISP 
Domenico Pianese 
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R E P U B B L I C A  I T A L I A N A

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO

Il Tribunale Amministrativo Regionale per il Lazio

(Sezione Prima Quater)

ha pronunciato la presente

SENTENZA

sul ricorso numero di registro generale 8576 del 2022, proposto da 

Fabio Conestà, Movimento Sindacale Autonomo di Polizia (Mosap), Antonino

Alletto e Movimento dei Poliziotti Democratici e Riformisti (M.P.), rappresentati e

difesi dagli avvocati Roberto Colagrande e Michele Mammone, con domicilio

digitale come da PEC da Registri di Giustizia; 

Giovanni Iacoi e Libertà e Sicurezza Polizia di Stato (Les), rappresentati e difesi

dall'avvocato Anna Maria Faraci, con domicilio digitale come da PEC da Registri

di Giustizia; 

contro

Presidenza del Consiglio dei Ministri, Ministero dell'Interno, Ministero

dell'Economia e delle Finanze, Ministero della Giustizia, in persona dei rispettivi

legali rappresentanti pro tempore, rappresentati e difesi dall'Avvocatura Generale

dello Stato, domiciliataria ex lege in Roma, via dei Portoghesi, 12; 

nei confronti

Sap – Sindacato Autonomo di Polizia, Siulp – Sindacato Italiano Unitario dei
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Lavoratori della Polizia, Sindacato Italiano Appartenenti Polizia – Siap,

rappresentati e difesi dagli avvocati Ignazio Tranquilli e Luca Fiasconaro, con

domicilio digitale come da PEC da Registri di Giustizia; 

Coisp – Coordinamento per l'Indipendenza Sindacale delle Forze di Polizia,

rappresentato e difeso dall'avvocato Virgilio Di Meo, con domicilio digitale come

da PEC da Registri di Giustizia; 

Fsp Polizia di Stato, rappresentata e difesa dall'avvocato Giuliano Gambardella, con

domicilio digitale come da PEC da Registri di Giustizia; 

per l'annullamento

a) dell'art. 30, co. 2, lett. f), del D.P.R. 20 aprile 2022, n. 57 di “Recepimento

dell'accordo sindacale per il personale non dirigente delle Forze di polizia ad

ordinamento civile e del provvedimento di concertazione per il personale non

dirigente delle Forze di polizia ad ordinamento militare «Triennio 2019-2021»”

(pubblicato sul Supplemento ordinario alla “Gazzetta Ufficiale” n. 126 del 31

maggio 2022 – Serie generale) che ha integralmente sostituito l'art. 35 del D.P.R.

18 giugno 2002, n. 164 e, per l'effetto, di tale ultima previsione nel testo risultante a

seguito della citata sostituzione;

b) di ogni altro atto presupposto, connesso e conseguente e, ove occorra, di tutti gli

atti della procedura in oggetto, nessuno escluso, e comunque di ogni altro atto ai

predetti connesso, presupposto e/o consequenziale, ancorché non conosciuto dai

ricorrenti.

Visti il ricorso e i relativi allegati;

Visti gli atti di costituzione in giudizio della Presidenza del Consiglio dei Ministri,

del Ministero dell'Interno, del Ministero dell'Economia e delle Finanze, del

Ministero della Giustizia, del Sap – Sindacato Autonomo della Polizia, Siulp –

Sindacato Italiano Unitario dei Lavoratori della Polizia, del Sindacato Italiano

Appartenenti Polizia – Siap, del Coisp – Coordinamento per l'Indipendenza

Sindacale delle Forze di Polizia e della Fsp Polizia di Stato;
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Visti tutti gli atti della causa;

Relatore nell'udienza pubblica del giorno 19 dicembre 2022 il dott. Agatino

Giuseppe Lanzafame e uditi per le parti i difensori come specificato nel verbale;

Ritenuto e considerato in fatto e diritto quanto segue.

FATTO

1. Il d.p.r. 20 aprile 2022, n. 57 – avente a oggetto «Recepimento dell'accordo

sindacale per il personale non dirigente delle Forze di polizia ad ordinamento

civile e del provvedimento di concertazione per il personale non dirigente delle

Forze di polizia ad ordinamento militare. Triennio 2019-2021» – è intervenuto (in

coerenza con l’accordo stipulato, ex artt. 1, 2 e 7, d.lgs. n. 195/1995, tra la

delegazione pubblica e diverse organizzazioni sindacali) sulla disciplina relativa

all’accertamento della rappresentatività delle federazioni sindacali (rectius, delle

aggregazioni associative comunque denominate), modificando il testo dell’art. 35,

d.p.r. n. 164/2002, e prevedendo tra l’altro:

- che «ai soli fini dell’accertamento della rappresentatività le organizzazioni

sindacali che abbiano dato o diano vita, mediante fusione, affiliazione o in altra

forma di aggregazione associativa ad un nuovo soggetto sindacale devono

imputare sul codice unico del nuovo soggetto sindacale le deleghe delle quali

risultino titolari, attraverso il modulo unico di iscrizione depositato presso le

amministrazioni, unitamente all'atto costitutivo e allo statuto del nuovo soggetto

sindacale [e che] per le medesime finalità, le suddette deleghe saranno conteggiate

purché il nuovo soggetto succeda effettivamente nella titolarità delle deleghe che

ad esso vengono imputate o che le stesse siano, comunque, confermate

espressamente dai lavoratori a favore del nuovo soggetto» (cfr. art. 35, c. 1, d.p.r.

n. 164/2002, così come modificato dall’art. 30 d.p.r. n. 57/2022);

- che «è esclusa l'attribuzione delle deleghe dell'affiliato all'affiliante in caso di

affiliazione o di altra forma aggregativa tra sigle sindacali, se non risulta l'effettiva

imputazione delle deleghe dell'affiliato al codice unico dell'affiliante. Per i casi di
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fusione di una organizzazione sindacale in un soggetto già esistente, è consentita

l'attribuzione delle deleghe della predetta organizzazione sindacale al soggetto già

esistente, per successione a titolo universale» (cfr. art. 35, c. 2, d.p.r. n. 164/2002,

così come modificato dall’art. 30 d.p.r. n. 57/2022);

- che «ai fini della misurazione della consistenza associativa delle aggregazioni di

cui ai commi 1 e 2, ultimo periodo, si conteggiano esclusivamente le deleghe

confluite nel relativo codice unico del nuovo soggetto conferite alla data del 31

dicembre di ciascun anno e trattenute sulla busta paga a decorrere dal mese

successivo» (cfr. art. 35, c. 3, d.p.r. n. 164/2002, così come modificato dall’art. 30

d.p.r. n. 57/2022);

- che «allo scopo di favorire corrette e costruttive relazioni sindacali necessarie

alle amministrazioni per il miglior funzionamento, nonché per garantire la certezza

e la stabilità delle relazioni sindacali, nel rispetto delle disposizioni vigenti in

materia, qualora nell’ambito di un soggetto rappresentativo si verifichi un

mutamento associativo, compreso il cambio di denominazione, il mutamento

produce effetti soltanto al successivo periodico accertamento triennale della

rappresentatività» (cfr. art. 35, c. 5, d.p.r. n. 164/2002, così come modificato

dall’art. 30 d.p.r. n. 57/2022);

- e che «fuori dai casi di fusione o incorporazione, resta ferma la possibilità, per le

organizzazioni sindacali componenti di aggregazioni associative, di prevedere,

nell'atto costitutivo e nello Statuto, disposizioni a salvaguardia dell'autonomia delle

singole organizzazioni sindacali anche sotto il profilo della gestione dei contributi

dei propri iscritti, con rilevanza esclusivamente interna all'aggregazione

medesima, priva di effetti ai fini della rappresentatività triennale di cui al presente

articolo e delle correlate prerogative sindacali» (cfr. art. 35, c. 7, d.p.r. n.

164/2002, così come modificato dall’art. 30 d.p.r. n. 57/2022).

2. Con l’atto introduttivo del giudizio, i sig. Conestà, Alletto e Iacoi – in qualità di

legali rappresentanti delle organizzazioni sindacali MOSAP, MP e LES, nonché in

proprio come appartenenti al personale della Polizia di Stato iscritti alle predette
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organizzazioni – hanno impugnato il d.p.r. n. 57/2022 (ritenendo che le modifiche

introdotte all’art. 35, d.p.r. n. 164/2002 fossero illegittime e lesive del principio di

libertà sindacale) e ne hanno chiesto l’annullamento, previa sospensione, in

relazione a tre distinti profili, illustrati in altrettanti motivi di diritto.

2.1. Con il primo motivo di ricorso, hanno lamentato l’illegittimità dell’art. 35,

d.p.r. n. 164/2002 – come sostituito dall’art. 30, comma 2, lett. f), d.p.r. n. 57/2022

– «nella parte in cui dichiara, ai fini della rappresentatività sindacale,

l’indisponibilità delle deleghe conferite all’organizzazione sindacale, e impone

l’effettiva imputazione delle medesime alle aggregazioni associative mediante

revoca dalle oo.ss. e nuovo conferimento in favore di queste ultime da parte degli

iscritti», per «violazione e/o falsa applicazione degli artt. 18 e 39 Cost. [e degli]

artt. 36, 42-bis, 1322 e 1339 cod. civ. in tema di libertà di associazione ed

autonomia negoziale [nonché per] eccesso di potere; difetto di istruttoria e di

motivazione; sviamento; arbitrarietà; illogicità e irragionevolezza;

contraddittorietà; violazione del principio di proporzionalità e adeguatezza;

ingiustizia manifesta [e] violazione artt. 3 e 97 Cost.», osservando – in sostanza –

che le disposizioni di cui al nuovo art. 35, d.p.r. n. 164/2002 vieterebbero agli

iscritti di mantenere l’iscrizione al proprio sindacato di provenienza, «imponendo

loro di conferire la delega all’aggregazione anche in presenza di aggregazioni

associative non-estintive».

2.2. Con il secondo motivo di gravame, hanno contestato l’art. 35 d.p.r. 164/2002,

come sostituito dall’art. 30, comma 2, lett. f), d.p.r. n. 57/2022, «nella parte in cui

impone, ai fini della rappresentatività sindacale, l’imputazione delle trattenute

sindacali su un unico codice meccanografico e dunque su un unico conto corrente

intestato all’aggregazione associativa» per «violazione e/o falsa applicazione degli

artt. 18 e 39 Cost. [e degli] artt. 37, 38, 42-bis, 1322, 1339 e 2740 cod. civ. in tema

di libertà di associazione ed autonomia negoziale [nonché per] eccesso di potere;

difetto di istruttoria e di motivazione; sviamento; arbitrarietà; illogicità e
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irragionevolezza; contraddittorietà; violazione del principio di proporzionalità e

adeguatezza; ingiustizia manifesta [e] violazione artt. 3 e 97 Cost.», sostenendo –

in sintesi – che la disposizione impugnata realizzerebbe un’illegittima «erosione del

patrimonio dei sindacati minori, che [sarebbero] privati di risorse essenziali per la

loro stessa sopravvivenza e operatività».

2.3. Con il terzo e ultimo motivo di gravame, hanno lamentato l’illegittimità

dell’art. 35 d.p.r. 164/2002, come sostituito dall’art. 30, comma 2, lett. f), d.p.r. n.

57/2022, «nella parte in cui esclude la rilevanza, ai fini della rappresentatività

sindacale, dei mutamenti interventi all’interno dell’aggregazione associativa nel

triennio successivo alla singola rilevazione», per «violazione e/o falsa applicazione

degli artt. 18 e 39 Cost. [e] dell’art. 43 d.lgs. 165/2001 in tema di libertà di

associazione e disciplina della rappresentatività sindacale [nonché per] eccesso di

potere; difetto di istruttoria e di motivazione; sviamento; arbitrarietà; illogicità e

irragionevolezza; contraddittorietà; violazione del principio di proporzionalità e

adeguatezza; ingiustizia manifesta [e] violazione artt. 3 e 97 Cost.», notando che le

previsioni impugnate si rivelerebbero «illegittime e ingiuste anche nella parte in

cui impediscono o, comunque, privano di rilevanza i “mutamenti associativi” che

dovessero verificarsi all’interno dell’aggregazione nel triennio successivo

all’ultima rilevazione ai fini della rappresentatività».

3. Con memoria del 28 luglio 2022, le amministrazioni resistenti hanno spiegato le

proprie difese e hanno insistito per l’inammissibilità del gravame e per il rigetto

della domanda cautelare.

3.1. In primo luogo, hanno evidenziato che il gravame «è stato notificato al solo

Sindacato Autonomo di Polizia (di Stato) … quando al contrario esso,

coinvolgendo anche altre amministrazioni, avrebbe dovuto essere notificato ad una

sigla sindacale costituita in seno alla medesima (ci si riferisce in particolare alla

Polizia Penitenziaria)» e hanno evidenziato che il ricorso sarebbe volto a ottenere

«la disapplicazione di una norma primaria da parte del g.a., attività preclusa al

giudice, comunque chiedendosi al giudice medesimo un provvedimento che
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impingerebbe nel merito della scelta di razionalizzazione delle relazioni sindacali».

3.2. Sotto altro profilo, hanno sinteticamente sottolineato la carenza dei requisiti di

fumus boni iuris e di periculum in mora richiesti per l’adozione della misura

cautelare.

4. Con note d’udienza del 29 luglio 2022, le amministrazioni hanno evidenziato la

sussistenza di un ulteriore profilo di inammissibilità del ricorso, notando che le

sigle sindacali ricorrenti (LES, MOSAP e MP) erano aggregate a tre delle

organizzazioni sindacali (SAP, COISP e FSP Polizia di Stato) che avevano

sottoscritto l’accordo recepito con il d.p.r. n. 57/2022, sicché le stesse «non

potevano pretendere di impugnare l’accordo (rectius il D.P.R. di recepimento

dell’Accordo che nulla ha innovato rispetto ad esso) che loro stess[e] hanno

firmato per il tramite delle rispettive aggregazioni cui hanno conferito mandato di

rappresentanza, in violazione dei principi di correttezza e buona fede (cfr. artt

1175/1375 cc)».

5. Con memorie del 29 luglio 2022, quattro ricorrenti – e segnatamente i sig.

Conestà e Alletto e i sindacati MOSAP e MP – hanno replicato alle eccezioni

proposte dalla p.a., specificando di non aver conferito alcun mandato con

rappresentanza in favore delle federazioni che hanno sottoscritto l’accordo recepito

con il d.p.r. n. 57/2022, e hanno insistito per l’accoglimento della domanda

cautelare.

6. Con memoria notificata in data 29 luglio e depositata in data 1 agosto 2022, due

dei ricorrenti – e segnatamente il sig. Iacoi e LES – hanno insistito nella domanda

cautelare, proponendo altresì domanda di risarcimento del danno ex art. 30 c.p.a.

7. Con memoria del 3 settembre 2022, il controinteressato SAP ha svolto le proprie

difese e ha insistito per l’inammissibilità e l’infondatezza del gravame.

7.1 Sotto un primo profilo, ha ribadito quanto osservato dall’amministrazione circa

il fatto che le ricorrenti erano componenti delle federazioni che hanno sottoscritto

l’accordo recepito dal d.p.r. sottolineando che «il Segretario Generale di LES,
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Ispettore Giovanni Iacoi, ha partecipato personalmente ad uno degli incontri

propedeutici al raggiungimento del nuovo accordo contrattuale il 22 settembre

2021, nella piena consapevolezza delle modifiche concernenti l’art. 35 sostenute

dalla Federazione di cui faceva parte la predetta O.S., senza formalizzare alcuna

contestazione in ordine al perfezionamento dell’accordo, poi recepito con la

disposizione impugnata».

7.2. Nel merito, ha contestato la fondatezza di tutte le censure spiegate nel ricorso

introduttivo, sottolineando che le disposizioni contestate erano finalizzate a

«stabilire norme chiare e certe in tema di rilevazione della rappresentatività,

indispensabili per garantire ordine e stabilità nel sistema delle relazioni sindacali,

pur … salvaguardando le libertà costituzionalmente garantite».

8. Con memoria depositata il 5 settembre 2022, il sig. Iacoi e LES hanno insistito

nella domanda cautelare, sottolineando che – alla data del 22 settembre 2021

(ovvero quando il sig. Iacoi aveva partecipato al tavolo delle trattative) – «nessuno

era a conoscenza del futuro art. 30 ANQ 2019-2021 e del suo contenuto e

soprattutto nulla, a quel tavolo ed in quel momento, lasciava presagire che si

sarebbe potuto scrivere un articolo così limitativo delle libertà e prerogative

sindacali dei sindacati di Polizia c.d. minoritari».

9. Con ordinanza Tar Lazio, I-quater, 7 settembre 2022, n. 11777 – viste le

richieste di integrazione del contraddittorio e di sollecita fissazione dell’udienza di

merito avanzate dai ricorrenti – questo Tribunale ha ordinato «l’integrazione del

contraddittorio nei confronti di tutte le organizzazioni sindacali, del Corpo della

Polizia di Stato e del Corpo della Polizia Penitenziaria, firmatarie dell’accordo

nazionale recepito con la disposizione impugnata» e ha fissato l’udienza pubblica

per la discussione del merito il 19 dicembre 2022.

10. Il 19 ottobre 2022, i ricorrenti hanno dato prova di aver provveduto a integrare

il contraddittorio.

11. Il 25 ottobre 2022, il SIULP si è costituito in giudizio e ha insistito per il rigetto

del ricorso.
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12. Con memoria depositata il 7 novembre 2022, il SIAP si è costituito in giudizio

e ha insistito per il rigetto del ricorso, sollevando preliminarmente eccezione di

inammissibilità dello stesso per «difetto di giurisdizione … poiché avente a oggetto

l’ambito del sistema delle relazioni sindacali, notoriamente riservato alla

giurisdizione del giudice ordinario, ai sensi di quanto previsto dall’art. 63, comma

3, d.lgs. n. 165/2001».

13. Con memoria del 15 novembre 2022, le amministrazioni hanno svolto ulteriori

difese – soffermandosi sull’infondatezza dei motivi di ricorso – e hanno insistito in

tutte le eccezioni preliminare già sollevate, ivi compreso il difetto di giurisdizione.

14. Con memoria del 17 novembre 2022, il SAP ha reiterato l’eccezione di difetto

di giurisdizione, invocando i principi evidenziati da Tar Lazio, I-ter, 12 ottobre

2022, n. 13018.

15. Con memoria del 18 novembre 2022, i ricorrenti Conestà, Alletto, Mosap e MP

hanno puntualmente replicato alle eccezioni delle loro controparti e hanno insistito

per l’accoglimento del ricorso.

16. Con memoria del 25 novembre 2022, la FSP Polizia di Stato si è costituita in

giudizio, riservandosi di svolgere le proprie difese in successive memorie.

17. Con memoria del 26 novembre 2022, il COISP ha condiviso le censure

promosse dai ricorrenti avverso il decreto gravato e ha svolto argomentazioni a

sostegno delle domande formulate nel ricorso.

18. Con repliche del 27 novembre 2022, il SAP ha insistito nelle eccezioni svolte

nei precedenti atti di causa.

19. Con repliche del 28 novembre 2022, i ricorrenti hanno ulteriormente replicato

alle difese dell’amministrazione e del SAP.

20. Con memoria di replica depositata in pari data, la FSP ha sottolineato di essere

«costituita in giudizio “come formalmente controinteressato ma sostanzialmente

cointeressato”» e ha svolto difese a sostegno delle pretese di parte ricorrente.

21. Con repliche del 30 novembre 2022, i ricorrenti Iaconi e LSP hanno insistito
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nelle proprie domande, ivi compresa la richiesta di risarcimento del danno ex art.

30 c.p.a.

22. Con repliche del 9 dicembre 2022, il COISP ha insistito per l’accoglimento del

ricorso.

23. All’udienza pubblica del 19 dicembre 2022, il ricorso è stato discusso e

trattenuto in decisione.

DIRITTO

1. Il ricorso è parzialmente fondato, nei termini e per le ragioni di seguito illustrate.

2. In via preliminare, va rigettata l’eccezione di difetto di giurisdizione formulata

dai controinteressati SIAP e SAP e dalle amministrazioni resistenti.

2.1. Al riguardo va evidenziato che l’art. 63, comma 3, d.lgs. n. 165/2001 –

invocato a sostegno della predetta eccezione – prevede che «sono devolute al

giudice ordinario, in funzione di giudice del lavoro, le controversie relative a

comportamenti antisindacali delle pubbliche amministrazioni ai sensi dell’art. 28

della legge 20 maggio 1970, n. 300, e successive modificazioni ed integrazioni, e le

controversie, promosse da organizzazioni sindacali, dall'ARAN o dalle pubbliche

amministrazioni, relative alle procedure di contrattazione collettiva di cui

all'articolo 40 e seguenti del presente decreto».

Nel caso di specie, tuttavia, deve rilevarsi che la presente controversia non ha come

oggetto un comportamento antisindacale dell’amministrazione, né tantomeno una

procedura di contrattazione collettiva di cui agli artt. 40 e ss. di cui al d.lgs. n.

165/2001. Al contrario, il giudizio sottoposto alla cognizione di questo Collegio ha

a oggetto l’impugnazione di un regolamento governativo – seppur adottato all’esito

(e in recepimento) di un accordo ex artt. 1, 2 e 7, d.lgs. n. 195/1995 – ovvero di un

provvedimento che, per tradizionale orientamento giurisprudenziale, è assoggettato

al regime impugnatorio ordinario (e alla giurisdizione del giudice amministrativo)

in quanto atto soggettivamente amministrativo.

2.2. Quanto sopra precisato consente innanzitutto di rilevare l’inconferenza del
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recente precedente giurisprudenziale invocato dalla p.a. e dai controinteressati,

atteso che la sentenza Tar Lazio, I-ter, 12 ottobre 2022, n. 13018 ha affermato la

giurisdizione del g.o. sulla controversia allora sottoposta a questo Tribunale solo

perché l’azione proposta dal sindacato ricorrente (in quel caso) mirava «a

contestare la condotta osservata dall’amministrazione dell’interno in qualità di

parte datoriale, nell’ambito del sistema delle relazioni sindacali, per essere stata

respinta l’adesione della ricorrente alla Federazione sindacale SP, da cui

discenderebbe la lamentata lesione delle prerogative sindacali in termini sia di

partecipazione alle iniziative di confronto che alla contrattazione».

Nel presente giudizio, invece, come si è già rilevato, i ricorrenti non contestano

comportamenti antisindacali dell’amministrazione ma impugnano direttamente (e

tempestivamente) le disposizioni adottate dall’amministrazione (per la verifica

della rappresentatività delle associazioni sindacali) attraverso un regolamento,

ovvero con un atto la cui impugnazione è sempre possibile innanzi al giudice

amministrativo ove le disposizioni in esso contenute siano immediatamente lesive

(come sono – a tutt’evidenza – quelle contestate dai ricorrenti, concretamente

idonee a incidere sulle posizioni soggettive dei sindacati e dei lavoratori).

2.3. A sostegno della necessità di non estendere la giurisdizione del giudice

ordinario in materia di condotte antisindacali e relazioni sindacali (di cui all’art. 63,

comma 3, d.lgs. n. 165/2001) al giudizio di legittimità sui regolamenti presupposti

(con cui sono stabilite in via generale e astratta – tra l’altro – le condizioni per la

verifica della rappresentatività delle aggregazioni sindacali), va condiviso quanto

osservato dai ricorrenti in ordine al fatto che:

- nella contigua materia del riparto di giurisdizione in materia di lavoro pubblico

privatizzato la giurisprudenza ha osservato che «come la giurisdizione del giudice

ordinario in materia di lavoro pubblico contrattualizzato è recessiva in favore di

quella generale di legittimità del giudice amministrativo in caso di impugnazione

di atti organizzativi a contenuto generale con cui le amministrazioni pubbliche

definiscono, secondo principi generali fissati da disposizioni di legge, le linee
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fondamentali di organizzazione degli uffici ovvero individuano gli uffici di

maggiore rilevanza e i modi di conferimento della titolarità dei medesimi o

determinano le dotazioni organiche complessive ai sensi dell'art. 2, comma 1, del

d.lgs. n. 165 del 2001 (cfr. Cass., S.U., n. 22779 del 2010), a maggior ragione

sussiste la giurisdizione del giudice amministrativo ove l’oggetto del giudizio sia

l'impugnazione di un atto regolamentare di normazione subprimaria» (Consiglio di

Stato, VI, 19 giugno 2017, n. 2976);

- con riferimento all’impugnazione dei regolamenti comunali è stato evidenziato,

che «l’ammissibilità (o la procedibilità) del ricorso avverso il regolamento non può

… essere subordinata all’ulteriore condizione che l’impugnazione dell’atto

applicativo rientri anch’essa nella giurisdizione del giudice amministrativo [atteso

che] un simile assunto porterebbe all’inaccettabile risultato di escludere l’azione di

annullamento contro quei regolamenti che … incidono, a valle, su rapporti

paritetici, rispetto ai quali la giurisdizione sull’atto applicativo non appartiene di

regola al giudice amministrativo [e che] una simile conclusione … solleverebbe

profili di significativo contrasto con i principi costituzionali che garantiscono

l’effettività diritto di azione contro gli atti della pubblica amministrazione (artt. 24,

103 e 113), non consentendo che esso sia limitato o escluso “per determinate

categorie di atti” (art. 113, comma 2, Cost.)» (Consiglio di Stato, V, 8 novembre

2017, n. 5147).

2.4. Né appare significativo, al fine di escludere la giurisdizione del g.a., il fatto

che il predetto regolamento sia stato adottato recependo gli accordi stipulati tra la

p.a. e le maggiori associazioni sindacali (ex artt. 1, 2 e 7, d.lgs. n. 195/1995), atteso

che – peraltro – tali atti costituiscono pur sempre espressione di un potere

discrezionale della p.a. (così come avvalorato dal fatto che l’art. 7, c. 11, d.lgs. n.

195/1995 prevede che l’approvazione dell’accordo da parte del Consiglio dei

Ministri e l’emanazione del decreto da parte del Presidente della Repubblica siano

precedute da una verifica delle compatibilità finanziaria e da un esame delle
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osservazioni delle organizzazioni sindacali dissenzienti, con ciò ammettendo la

possibilità per l’amministrazione di non dare seguito all’accordo).

2.5. Conclusivamente, il Collegio ritiene che – per tutte le motivazioni sopra

spiegate – l’eccezione di difetto di giurisdizione vada rigettata, in quanto le

controversie concernenti l’impugnazione dei regolamenti che recepiscono gli

accordi ex artt. 1, 2 e 7, d.lgs. n. 195/1995 – contenenti disposizioni direttamente e

immediatamente pregiudizievoli per le organizzazioni sindacali e per i lavoratori e

in relazione a cui sono configurabili astrattamente situazioni di interesse legittimo –

sono devolute alla giurisdizione del giudice amministrativo, restando irrilevante la

loro incidenza sul piano delle relazioni sindacali ai fini dell’attrazione

alla giurisdizione del g.o. ex art. 63, comma 3, d.lgs. n. 165/2001.

3. Sempre in via preliminare, è infondata l’eccezione di inammissibilità con cui la

p.a. – e alcuni controinteressati – hanno lamentato che il gravame «è stato notificato

al solo Sindacato Autonomo di Polizia (di Stato)» e non, invece, alle altre sigle

sindacali firmatarie dell’accordo (tra cui tutte le sigle relative alle organizzazioni

sindacali della Polizia di Stato). A tal proposito, infatti, è noto che «regola

fondamentale del processo amministrativo è che il ricorso di primo grado va

notificato ad almeno uno dei controinteressati qualora esistenti e ciò è sufficiente

per l'ammissibilità del ricorso» (cfr. Consiglio di Stato, V, 17 novembre 2014, n.

5623), potendo poi il contraddittorio essere integrato – come avvenuto nel caso di

specie – anche su disposizione del giudice.

4. Ancora, va rigettata l’ulteriore eccezione di inammissibilità del gravame, con cui

la p.a. resistente e i controinteressati hanno evidenziato – in sintesi – che il ricorso

sarebbe inammissibile in quanto le organizzazioni sindacali ricorrenti sarebbero

tutte affiliate alle federazioni nazionali che hanno sottoscritto l’accordo sulla base

del quale il d.p.r. n. 57/2022 è stato adottato.

E, infatti, il Collegio ritiene che la mera adesione a un sindacato – o a una

federazione sindacale – sottoscrittore di un accordo ex artt. 1, 2 e 7, d.lgs. n.

195/1995 non può limitare il diritto del lavoratore (o di un’organizzazione
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sindacale federata) di gravare atti regolamentari adottati dalla p.a. (nell’esercizio di

un potere che, come si è detto, rimane sempre discrezionale) che incidono, pro

futuro, sull’esercizio della sua libertà sindacale. E ciò neppure nell’ipotesi in cui

tale atto sia stato adottato dalla p.a. con il consenso espresso di una organizzazione

sindacale (ovvero, nella vicenda odierna, di una federazione sindacale) alla quale lo

stesso risulta aderente.

D’altronde, non può sottacersi che proprio la materia oggetto delle disposizioni

contestate con il presente giudizio – ovvero la determinazione di regole e criteri per

l’accertamento della rappresentatività delle organizzazioni sindacali – è quella in

cui può apprezzarsi la sussistenza di un potenziale conflitto di interesse tra il

soggetto firmatario e i soggetti dallo stesso rappresentati (lavoratori e

organizzazioni affiliate).

È evidente, allora, che – proprio per la posizione di conflitto di interesse che può

sussistere (e nel caso di specie sussiste) tra federazioni sindacali e organizzazione

affiliate in subiecta materia – l’adesione alla federazione firmataria dell’accordo

nazionale su cui è fondato il provvedimento gravato non può limitare in alcun

modo il diritto delle affiliate di impugnare le disposizioni dell’atto ritenute dalle

stesse pregiudizievoli dei propri interessi.

5. Nel merito, va innanzitutto rilevata l’infondatezza del primo motivo di gravame,

con cui i ricorrenti hanno lamentato che la nuova formulazione dell’art. 35, d.p.r. n.

164/2002 precluderebbe, in concreto, la possibilità di istituire aggregazioni

sindacali non estintive e imporrebbe agli iscritti delle organizzazioni sindacali che

intendono aggregarsi/federarsi di abbandonare il sindacato di appartenenza.

Tale motivo di ricorso, infatti, si fonda su un’interpretazione dell’art. 35, comma 1,

d.p.r. n. 164/2002 (così come modificato dal d.p.r. n. 57/2022) che non può essere

condivisa (e che in effetti sarebbe irragionevole e lesiva dei principi invocati da

parte ricorrente), dovendosi privilegiare una diversa interpretazione della

disposizione in oggetto che non la renda irragionevole e lesiva del principio di
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libertà sindacale (e ciò in ragione del generale principio di conservazione degli atti

amministrativi, che impone di seguirne l'interpretazione che ne conserva la validità,

v. Consiglio di Stato, V, 27 dicembre 2019, n. 8820 e Tar Genova, II, 4 gennaio

2023, n. 64). 

A tal proposito, si è già evidenziato supra sub 1, che la disposizione contestata

dalla ricorrente prevede che «ai soli fini dell’accertamento della rappresentatività

le organizzazioni sindacali che abbiano dato o diano vita, mediante fusione,

affiliazione o in altra forma di aggregazione associativa ad un nuovo soggetto

sindacale devono imputare sul codice unico del nuovo soggetto sindacale le

deleghe delle quali risultino titolari [specificando che] le suddette deleghe saranno

conteggiate purché il nuovo soggetto succeda effettivamente nella titolarità delle

deleghe che ad esso vengono imputate o che le stesse siano, comunque, confermate

espressamente dai lavoratori a favore del nuovo soggetto» (cfr. art. 35, c. 1, d.p.r.

n. 164/2002, così come modificato dall’art. 30 d.p.r. n. 57/2022).

Ora, l’interpretazione della disposizione offerta dalla ricorrente presuppone che – ai

fini dell’accertamento della rappresentatività – sia necessario che i lavoratori iscritti

alle organizzazioni federate/affiliate recedano dalle stesse, valorizzando l’assunto

secondo cui è necessario che la federazione «succeda effettivamente nella titolarità

delle deleghe che ad esso vengono imputate».

Tuttavia, l’inciso contenuto nella medesima disposizione secondo cui è possibile

conteggiare le deleghe (dei lavoratori aderenti al soggetto affiliato/federato) in capo

alla federazione anche quando «le stesse siano [state] comunque, confermate

espressamente dai lavoratori a favore del nuovo soggetto», consente di escludere

che sia necessario il recesso del lavoratore dal sindacato federato/affiliato, essendo

sufficiente che il soggetto federato produca, per ogni delega che si pretende di

conteggiare in capo alla federazione/aggregazione, documentazione recante

l’espressa accettazione del patto federativo/aggregativo da parte del lavoratore (e

quindi l’autorizzazione all’imputazione della delega all’aggregazione).

Tale ultima interpretazione della disposizione gravata (che è quella che il Collegio
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ritiene di dover fare propria, e che appare essere condivisa anche dalla p.a.

resistente, secondo cui «la conferma potrebbe consistere anche nella semplice

manifestazione di volontà del lavoratore di imputare la delega già rilasciata al

codice unico del nuovo soggetto», cfr. memoria del 15 novembre 2022, pag. 14)

consente di perseguire in maniera efficace l’obiettivo della riforma di cui all’art. 30

d.p.r. n. 57/2022, senza sacrificare in alcun modo la libertà delle organizzazioni

sindacali.

Il Collegio, infatti, ritiene che la libertà e l’autonomia delle organizzazioni sindacali

(di cui all’art. 39 Cost.) non possa considerarsi lesa da una disposizione che, ai soli

fini della misurazione della rappresentatività delle aggregazioni sindacali, imponga

alle stesse di provare all’amministrazione che il lavoratore che ha conferito la

delega a un sindacato poi affiliatosi a un altro (ancorché con forme non estintive)

sia stato effettivamente messo a conoscenza di tale decisione e abbia deciso di

confermare la propria adesione (non solo al proprio sindacato, ma anche)

all’aggregazione.

Tale conclusione non pare poter essere smentita dalle affermazioni contenute nei

pareri resi dal Consiglio di Stato nel 2003 e nel 2009 (docc. 12 e 13).

Nel primo di tali pareri, infatti, il Consiglio di Stato – chiamato a pronunciarsi sulla

possibilità per i vertici sindacali di disporre delle deleghe dei propri iscritti (in caso

di recesso da un’aggregazione e costituzione di una nuova), ovvero sulla necessità

di richiedere a ogni lavoratore una conferma per l’imputazione della delega alla

nuova aggregazione (nella vigenza del precedente art. 35, d.p.r. n. 164/2002) – ha sì

escluso la necessità di una tale conferma da parte del singolo lavoratore (lo si

ripete, nella vigenza della precedente normativa), ove non richiesto dagli atti

costitutivi e dagli statuti delle organizzazioni sindacali, ma nel fare ciò ha

espressamente affermato che «l’atto di vertice con il quale [il sindacato federato]

dispone delle deleghe suddette [deve] essere comunicato agli iscritti con un

preavviso sufficiente a consentire agli stessi di manifestare eventualmente la
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propria contrarietà all’aggregazione o alla stessa permanenza nell’organizzazione

sindacale», evidenziando che tale comunicazione «consente di avere ragionevole

certezza che i mutamenti intervenuti a livello organizzativo rispettino la volontà

degli iscritti» (cfr. parere 7 aprile 2003, n. 4569, doc. 12 allegato al ricorso, pag.

16).

Analoghe, considerazioni sono state espresse dal Consiglio di Stato nel secondo

parere prodotto dai ricorrenti, nel quale è stata evidenziata la necessità di verificare

«se l’atto di vertice sia stato comunicato agli iscritti con preavviso sufficiente a

consentire agli stessi di manifestare eventualmente la propria contrarietà

all’aggregazione o alla stessa permanenza nell’organizzazione sindacale, come

chiarito con il parere di questo Consiglio di Stato n. 4569 del 7 aprile 2003» (cfr.

parere 11 gennaio 2010, n. 74, doc. 13 allegato al ricorso, pag. 5).

È evidente, allora, che la valorizzazione da parte del Consiglio di Stato della

necessità di verificare – già nella vigenza della precedente normativa, seppur con la

modalità indiretta sopra descritta – «che i mutamenti intervenuti a livello

organizzativo rispettino la volontà degli iscritti», conferma la ragionevolezza della

nuova disposizione, che si apprezza anche alla luce del fatto che l’adesione ad

un’aggregazione sindacale (anche non estintiva) rappresenta un evento non

indifferente per la vita di un’associazione sindacale, capace di incidere in maniera

significativa nei rapporti tra il lavoratore e l’organizzazione sindacale medesima.

Né può sostenersi che l’acquisizione di tale atto di conferma da parte dei singoli

lavoratori sia troppo oneroso per i sindacati (e quindi ne limiti in maniera rilevante

le attività e la libertà).

E, infatti, per un verso, va evidenziato che l’acquisizione di una espressa conferma

da parte dei lavoratori (della volontà di imputare la delega al nuovo soggetto) non è

molto più onerosa per il sindacato della comunicazione richiesta dal Consiglio di

Stato nel vigore della precedente normativa (che evidentemente andava realizzata

con mezzi tali da garantire la certezza dell’avvenuta ricezione).

Per altro verso, poi, deve osservarsi che o il sindacato mantiene un rapporto



N. 08576/2022 REG.RIC.

costante e diretto con i lavoratori che rappresenta (con ciò che ne consegue in

termini di prossimità e di continua interlocuzione con gli stessi, e – quindi – di

relativa facilità di acquisizione dell’atto di conferma) o semplicemente non è (non

assolvendo alla funzione di effettiva rappresentanza per cui la libertà sindacale è

tutelata e promossa dalla normativa vigente, a partire dall’art. 39 Cost.), sicché

l’adempimento richiesto dalla nuova normativa (non solo è volto a tutelare la

libertà dei singoli lavoratori) ma è del tutto ragionevole e sostenibile per le

organizzazioni sindacali, tenuto conto della finalità propria del sindacato, che –

come si è detto – presuppone la prossimità del sindacato al lavoratore (realizzata

anche attraverso le ramificazioni territoriali delle diverse organizzazioni).

Da ciò l’infondatezza delle censure spiegate nel primo motivo di ricorso.

6. Deve, invece, essere accolto il secondo motivo di gravame, con cui le ricorrenti

hanno lamentato l’illegittimità del nuovo testo dell’art. 35, d.p.r. n. 164/2002 «nella

parte in cui impone, ai fini della rappresentatività sindacale, l’imputazione delle

trattenute sindacali su un unico codice meccanografico e dunque su un unico conto

corrente intestato all’aggregazione associativa».

6.1. A tal proposito, va innanzitutto rilevato che l’interpretazione della disposizione

sostenuta dai ricorrenti – oltre ad essere stata confermata dalla p.a. (che con

memoria del 15 novembre 2022 ha evidenziato che la disposizione prevede il

superamento del meccanismo del doppio codice, con conseguente versamento delle

trattenute alla sola forma aggregativa e non più alle singole sigle sindacali) – è

giustificata non tanto dal tenore letterale dei commi dei commi 1, 2 e 3 del nuovo

art. 35, d.p.r. n. 164/2002 che richiedono l’imputazione delle deleghe al «codice

unico» della federazione – atteso che l’imputabilità a un codice unico era prevista

anche dal vecchio testo dell’art. 35 d.p.r. n. 164/2002 (che disponeva che la p.a.

attribuisse «un codice meccanografico per l'accreditamento delle deleghe per la

riscossione dei contributi sindacali», ma durante la vigenza del quale era ammessa

la previsione di un doppio codice e, quindi, il versamento delle trattenute alle
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singole organizzazioni federate) – ma soprattutto da quanto previsto dal comma 7

del nuovo articolo 35 secondo cui «fuori dai casi di fusione o incorporazione, resta

ferma la possibilità, per le organizzazioni sindacali componenti di aggregazioni

associative, di prevedere, nell'atto costitutivo e nello Statuto, disposizioni a

salvaguardia dell'autonomia delle singole organizzazioni sindacali anche sotto il

profilo della gestione dei contributi dei propri iscritti, con rilevanza esclusivamente

interna all'aggregazione medesima, priva di effetti ai fini della rappresentatività

triennale di cui al presente articolo e delle correlate prerogative sindacali». Il dato

testuale di tale ultima previsione, infatti, rende inequivoco che la p.a., per valutare

la rappresentatività di un’aggregazione sindacale, richiede necessariamente che il

versamento delle trattenute sindacali (da parte della p.a., ma per conto dei singoli

lavoratori) avvenga solo nei confronti dell’aggregazione medesima, salvi gli

ulteriori accordi (a rilevanza solo interna) tra le sigle federate.

6.2. Ciò chiarito, è tuttavia evidente che tale disposizione, nella misura in cui

impone alle organizzazioni sindacali di ricorrere obbligatoriamente a forme

aggregative che prevedano necessariamente una cassa comune, è illegittima in

quanto impone una limitazione irragionevole (e del tutto sproporzionata, se si

considerano le finalità proprie della normativa, come si è detto consistenti nella

razionalizzazione delle relazioni sindacali) alla libertà statutaria delle associazioni

sindacali garantita dagli artt. 18 e 39 Cost., oltreché dall’art. 36 c.c.

6.3. Sotto altro profilo, poi, non può non evidenziarsi che – così come

correttamente notato dai ricorrenti – le trattenute sindacali non rappresentano altro

che i contributi associativi che ogni lavoratore versa al proprio sindacato di

appartenenza, sicché l’obbligo di versamento della trattenuta all’aggregazione

appare irragionevole perché – come si è detto supra sub 5 – nel caso di

aggregazioni non estintive il nuovo art. 35, d.p.r. n. 164/2002 non obbliga il

lavoratore a recedere dal sindacato (federato) di appartenenza per iscriversi alla

federazione, sicché è del tutto naturale che la p.a. (in assenza di un diverso accordo

statutario proprio dell’aggregazione) versi la trattenuta sindacale del lavoratore al
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sindacato affiliato/federato al quale lo stesso è rimasto iscritto.

6.4. È appena il caso di evidenziare che l’illegittimità della disposizione non può

ritenersi esclusa dal fatto che tale vincolo è affermato dall’amministrazione al solo

fine di accertare la rappresentatività sindacale delle aggregazioni (che quindi

restano in astratto libere di adottare modelli diversi, salvo l’impossibilità di essere

considerate unitariamente dall’amministrazione), atteso che la possibilità per le

organizzazioni sindacali di accedere (anche in forma aggregata) al novero delle

associazioni maggiormente rappresentative costituisce una questione centrale, se

non addirittura vitale, per le organizzazioni sindacali medesime (e per i loro

iscritti).

6.5. Ancora, non è idonea a escludere l’illegittimità della disposizione la clausola

(di cui al nuovo art. 35, comma 7, d.p.r. n. 164/2002) che fa salva la possibilità di

accordi di ripartizione tra le sigle federate e la federazione aventi solamente

rilevanza interna, atteso che è evidente che già l’esistenza di una cassa comune

(giocoforza gestita dagli organi della federazione), in quanto destinata a incidere

materialmente nei rapporti di forza interni all’aggregazione sindacale (tra

federazione e sigle federate), costituisce una indebita erosione dell’autonomia

(patrimoniale ma soprattutto statutaria) delle organizzazioni sindacali.

6.6. Né può essere apprezzata favorevolmente, al fine di escludere l’illegittimità

della predetta disciplina la circostanza che «la successiva introduzione del sistema

del cedolino unico gestito da NOIPA non è stato più possibile mantenere, per le

federazioni, un ulteriore codice in aggiunta a quello delle singole sigle sindacali

componenti» (cfr. memoria dell’amministrazione del 15 novembre 2022, pag. 16),

ovvero che vi sarebbero difficoltà tecniche legate al sistema utilizzato

dall’amministrazione per gestire gli stipendi dei lavoratori che impedirebbero il

permanere del meccanismo del doppio codice (che, come si è detto, affiancava al

codice della federazione tanti subcodici quante erano le componenti

dell’aggregazione) adottato nel vigore della precedente disciplina.
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Infatti, in disparte la circostanza che fino all’entrata in vigore del d.p.r. n. 57/2022

deve desumersi che la p.a. resistente abbia continuato ad applicare il meccanismo

del doppio codice (con ciò escludendosi – almeno fino a tale data – la sussistenza

di una incompatibilità tecnica tra il sistema NOIPA e il predetto meccanismo), va

in ogni caso affermato il dovere dell’amministrazione di adottare soluzioni tecniche

idonee a garantire il rispetto dei diritti fondamentali (tra cui rientra senz’altro la

libertà sindacale), non potendosi al contrario pretendere di giustificare irragionevoli

limitazioni di tale libertà (che appaiono del tutto sproporzionate rispetto alla finalità

di razionalizzazione sottesa alla nuova normativa) sulla base di pretese difficoltà

tecniche nella gestione degli applicativi informatici.

6.7. Per le suesposte ragioni, il secondo motivo di ricorso è fondato e l’art. 35,

d.p.r. n. 164/2002, così come modificato dall’art. 30, d.p.r. n. 57/2022, va annullato

nella parte in cui prevede che gli accordi statutari delle aggregazioni non estintive

relativi alla gestione dei contributi dei propri iscritti abbiano «rilevanza

esclusivamente interna all'aggregazione medesima, priva di effetti ai fini della

rappresentatività triennale di cui al presente articolo e delle correlate prerogative

sindacali» (ovvero nella parte in cui esclude che il versamento delle trattenute

sindacali dei lavoratori possa essere disposto dalla p.a. in favore delle singole

organizzazioni federate/aggregate attraverso il meccanismo dei cd. subcodici).

7. È infondato, invece, il terzo motivo di ricorso, con cui le organizzazioni

ricorrenti hanno lamentato l’illegittimità del nuovo art. 35, d.p.r. n. 164/2002 «nella

parte in cui esclude la rilevanza, ai fini della rappresentatività sindacale, dei

mutamenti interventi all’interno dell’aggregazione associativa nel triennio

successivo alla singola rilevazione».

A tal proposito, il Collegio osserva che la disposizione gravata:

- risponde alla condivisibile finalità «di favorire corrette e costruttive relazioni

sindacali necessarie alle amministrazioni per il miglior funzionamento, nonché [di]

garantire la certezza e la stabilità delle relazioni sindacali»;

- estende alla Polizia di Stato un principio generale – quello secondo cui i
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mutamenti associativi sono efficaci solo a far data dal successivo periodico

accertamento della rappresentatività – che appare ormai consolidato in materia di

relazioni sindacali tanto nel settore del pubblico impiego contrattualizzato (cfr. art.

24, comma 4, del “Contratto collettivo nazionale quadro sulle modalità di utilizzo

dei distacchi, aspettative e permessi, nonché delle altre prerogative sindacali” del

4 dicembre 2017), quanto in altri settori del pubblico impiego non contrattualizzato

(cfr. art. 20, comma 6, d.p.r. 7 maggio 2008, avente a oggetto “Recepimento

dell'accordo sindacale integrativo per il personale direttivo e dirigente del Corpo

nazionale dei vigili del fuoco” e art. 37, comma 6, d.p.r. 7 maggio 2008, avente a

oggetto “Recepimento dell'accordo sindacale integrativo per il personale non

direttivo e non dirigente del Corpo nazionale dei vigili del fuoco”);

- non ostacola la libertà delle organizzazioni sindacali di aggregarsi durante il

triennio ai fini del raggiungimento della soglia di rappresentatività, ma si limita a

posticipare l’efficacia di tali aggregazioni al successivo accertamento della

rappresentatività (con ciò equiparando ragionevolmente il fenomeno

aggregativo/disgregativo a ogni altro mutamento della consistenza associativa della

singola organizzazione: si pensi alla perdita di iscritti – durante il triennio – da

parte di una organizzazione sindacale che raggiunge i requisiti di rappresentatività

anche in forma non aggregata; perdita che, appunto, è considerata solo al momento

della successiva relazione);

- il lamentato «congelamento della rappresentatività» realizzato dalla disposizione

gravata si estende per un periodo di tempo – un triennio – che non appare né

irragionevole, né sproporzionato ed anzi si manifesta coerente con il complessivo

impianto di cui al d.lgs. n. 195/1995 (v. spec. artt. 2, comma 1, e 7, comma 12).

Per tutte le superiori ragioni, il terzo motivo di ricorso è infondato e non può essere

accolto.

8. Per tutte le ragioni sopra evidenziate, il ricorso deve essere parzialmente accolto,

limitatamente alle censure spiegate nel secondo motivo di gravame con
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conseguente annullamento dell’art. 35, d.p.r. n. 164/2002 – così come modificato

dal d.p.r. n. 57/2002 – nella parte in cui prevede che le disposizioni contenute negli

accordi statutari delle aggregazioni non estintive relativi alla gestione dei contributi

dei propri iscritti abbiano «rilevanza esclusivamente interna all'aggregazione

medesima, priva di effetti ai fini della rappresentatività triennale di cui al presente

articolo e delle correlate prerogative sindacali» (e, quindi, nella parte in cui

esclude che il versamento delle trattenute sindacali dei lavoratori possa essere

effettuato dalla pubblica amministrazione direttamente in favore delle singole

organizzazioni federate/aggregate attraverso il meccanismo dei cd. subcodici).

9. La generica domanda risarcitoria avanzata dal sig. Giovanni Iacoi e da LES va,

invece, rigettata, tenuto conto che i ricorrenti non hanno fornito adeguata prova del

danno patito e soprattutto non hanno evidenziato (e provato) la sussistenza

dell’elemento soggettivo necessario per affermare la responsabilità della p.a., che

nel caso di specie il Collegio ritiene doversi escludere in ragione della complessità

della vicenda in fatto e in diritto, del delicato bilanciamento di interessi sotteso al

provvedimento impugnato e dell’inesistenza di precedenti giurisprudenziali

immediatamente applicabili.

10. Le spese processuali – tenuto conto della complessità delle questioni trattate e

della peculiarità della vicenda – possono essere integralmente compensate tra tutte

le parti.

P.Q.M.

Il Tribunale Amministrativo Regionale per il Lazio (Sezione Prima Quater),

definitivamente pronunciando sul ricorso, come in epigrafe proposto, lo accoglie

nei limiti di quanto indicato in motivazione e per l’effetto annulla l’art. 35, d.p.r. n.

164/2002 – così come modificato dall’art. 30 d.p.r. n. 57/2002 – nella parte in cui,

al comma 7, prevede che le disposizioni contenute negli accordi statutari delle

aggregazioni non estintive relativi alla gestione dei contributi dei propri iscritti

abbiano «rilevanza esclusivamente interna all'aggregazione medesima, priva di
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effetti ai fini della rappresentatività triennale di cui al presente articolo e delle

correlate prerogative sindacali», e, quindi, nella parte in cui esclude che il

versamento delle trattenute sindacali dei lavoratori possa essere effettuato dalla

pubblica amministrazione direttamente in favore delle singole organizzazioni

federate/aggregate attraverso il meccanismo dei cd. subcodici.

Spese compensate.

Ordina che la presente sentenza sia eseguita dall'autorità amministrativa.

Così deciso in Roma nella camera di consiglio del giorno 19 dicembre 2022 con

l'intervento dei magistrati:

Concetta Anastasi, Presidente

Mariangela Caminiti, Consigliere

Agatino Giuseppe Lanzafame, Referendario, Estensore
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