Las Leyes Bassanini. Segunda «uelta de
tuerca» del proceso de privatizacion del
empleo publico en Italia

Manuel Martinez Barguefio *

Hace algiin tiempo, en esta misma Revista, dedicamos un ex-
tenso articulo a estudiar los origenes, desenvolvimiento y resultados
del proceso de transformacién del sistema normativo de gestién del
empleo publico en Italia, iniciado por la Ley nimero 421, de 23 de
octubre de 1992 de «Delegacion al Gobieno pam la racionalizacion y I
revision de las normativas en maleria de sanidad, de empleo priblico,
de prevision y de financiacion termitoriak, completada por el Decre-
to Legislativo nimero 29, de 3 de febrero de 1993 Sobre la ra-
cionalizacion de la organizacion de las Administraciones Piiblicas y
revision del régimen en materia de empleo priblico en cumplimiento
del articuilo 2 de la Ley 421/1992, de 23 de octubre .

Finalizibamos dicho articulo, con una frase del profesor U.
RomacnoL: «En ltalia, la reforma del empleo publico va del desastre
actual conocido hacia lo desconocidos, sintetizadora del futuro de la
reforma, no precisamente de color de rosa, segtin como era percibi-
do entonces por la doctrina y la opinion puiblica italianas.

En este segundo articulo, queremos dar cuenta a los lectores
de lo sucedido en tomo a la reforma del empleo publico (la de-
nominada privatizacién o contractualizacién del empleo publi-
co) en una segunda etapa que se extiende cronoldgicamente
desde el final de las reformas de la XI Legislatura (1992-1994)
hasta la formacion del Gobiemo D*Alema (1998).

Balance de las reformas del
empleo publico de la XI
Legislatura (1992-1994)

Dice Joan SuiraTs que la XI Legislatura (1992-1994), una de
las mds breves y atormentadas legislaturas de la Republica ita-
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liana, fue, paraddjicamente, la que mds decisivamente empren-
di6 el camino de las reformas institucionales en Italia, siendo
los elementos centrales de las mismas la separacion entre politi-
ca y administracién y la privatizacion de la relacién de empleo
puiblico *.

Esta ultima, puesta en marcha por el Gobierno Amato, bajo
la direccién del Subsecretario Sacconi, recibid su impulso deci-
sivo, durante el Gobierno Ciampi, debido al «peso de la perso-
nalidad: de su principal mentor, el ministro y catedratico Sabino
Cassese .

Las intervenciones de los Gobiemos Amato/Sacconi y Ciam-
pi/Cassese, aunque «mancomunados en la importancia atribuida
a la reforma administrativa y en algunas orientaciones de fondos ,
pueden considerarse diferentes la una de la otra.

En lo que respecta, en concreto, a la privatizacién del em-
pleo publico, Sabino Cassese no estuvo de acuerdo con algunas
de las decisiones tomadas por el Gobierno Amato, como se de-
mostré en las «orrecciones: al Decreto Legislativo 29/1993,
operadas por los Decretos Legislativos 247/1993, de 19 de julio;
470/1993, de 18 de noviembre y 546/1993, de 23 de diciembre.

Como resumen final de esta etapa, se puede decir que el le-
gislador italiano <ha sancionado el paso de la relacién de em-
pleo publico del Derecho publico al privado —esto es, cédigo
civil y estatuto de los trabajadores— y, lo que no es menos im-
portante, la uniformizacion del mismo a los principios de ori-
gen privatista, de productividad, de gestion y eficiencia
empresarials *.

Recordaremos cuales fueron los aspectos mas importantes
de esta reforma del empleo publico, tal como quedaron, una
vez concluida esta X1 Legislatura:
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— CEnunciacién programatica de los principios de eficien-
cia y economia de la accion administrativa.

— Las relaciones laborales y de empleo publico pasan a
estar regidas por las normas del cddigo civil y del esta-
tuto de los trabajadores (privatizacién de la relacién de
empleo).

— las Administraciones Piblicas asumen los poderes del
«empresario privado-, por lo que respecta a la contrata-
cién laboral.

— A los responsables politicos se les reservan funciones de
direccién y control, mientras que a los dirigentes (dirigen-
za publica) se les atribuye la responsabilidad de la gestion
con autonomia respecto de la clase politica.

— Cada Administracién establece ntcleos de evaluacién
para la mediacion de los resultados de la gestién obte-
nida por los dirigentes.

— Se crea la Agencia para las Relaciones Sindicales (Agen-
zia per la Rappresentanza Negoziale. ARAN) para nego-
ciar en nombre de las Administraciones Publicas los
contratos colectivos nacionales.

— Se racionaliza la organizacién de las oficinas puiblicas,
con base en la redefinicion de los oficios y plantillas or-
gdnicas y en una inteligente gestién de los recursos hu-
manos.

— Se pone en marcha la movilidad laboral, vertical y hori-
zontal.

— Se racionaliza el acceso al empleo ptiblico.

— Se anuncia el cambio de jurisdiccién del conocimiento
de las controversias en materia de empleo puiblico del
juez de lo contencioso al juez ordinario, en la persona
del Pretore del Lavoro.

La doctrina, tanto la italiana como la espafiola que se hizo
eco de estas reformas, destacd, junto al caricter dindmico del
proceso iniciado, la existencia de no pocas dudas e incertidum-
bres sobre sus posibilidades reales de éxito, debido a la multi-
plicidad de obstdculos a remontar para llegar a buen puerto.

Asi, por ejemplo, Gianfranco ReBORA senala, como defectos
intrinsecos de la reforma, «el excesivo recurso al instrumento le-
gislativos, en detrimento de los aspectos culturales, su insisten-
cia en el prescriptivismo, «escasamente compatible con las
fuentes de incertidumbre cada vez mis activas y presentes en el
contexto administrativos, y la contradiccidn entre los dos objeti-
vos expresamente declarados de la reforma, esto es, la necesi-
dad de contener el gasto y sanear las finanzas publicas y la
tendencia a la autonomia de la gestion, tanto funcional como
territorial ®
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Por su parte, Valerio Talamo advierte que de los cuatro
grandes objetivos de la reforma de 1993: la privatizacion, la «di-
rigenzm, 1a Aran y la contratacion colectiva, y la jurisdiccion, nin-
guno ha sido logrado plenamente. Asi, la contratacién colectiva ha
ocupado pocas materias por lo que la normativa de Derecho publi-
co se ha mantenido subsistente. La reforma de la «dirigenza publica
no ha entrado pricticamente en vigor, por falta de definicién o
puesta en marcha de sus elementos previos o condicionantes (refor-
ma del presupuesto, emanacion de directivas de actuacion de parte
de los drganos politicos, creacién de nticleos/servicios de valora-
cién). La actuacion de la Aran en la contratacién colectiva peca de
falta de autonomia al tener que seguir obligatoriamente las instruc-
ciones detalladas del Gobierno y, finalmente, el traspaso de ju-
risdiccién del juez administrativo al juez ordinario se ha
demorado sine die’.

Con todo, la valoracién mds completa, aunque légicamente
subjetiva, de las reformas del empleo publico de 1993, corres-
ponde a su principal impulsor, Sabino Cassese, quien en 1995,
hacia su personal balance sobre lo que se habia hecho durante
su etapa de Ministro en el Gobierno Ciampi, lo que se habia
tratado de no hacer, lo que se impidié que otros hicieran vy, fi-
nalmente, lo que no se pudo hacer. Entre las dificultades y resis-
tencias encontradas en materia de aplicacién de la reforma del
empleo publico, citaba Cassese las interpuestas por los propios sin-
dicatos, mds acostumbrados a la «ogestion» que a la «separacién
entre direccién de la Administracién y negociacion sindical, o las
provenientes de roces funcionales con burocracias particulares (Mi-
nisterio del Tesoro; Tribunal de Cuentas) defensoras de los inte-
reses de los grandes Cuerpos del Estado. En el elenco de las
cosas que no se han podido hacer, se lamentaba Cassese de no
haber afrontado el problema de la dirigenza, «ema fundamen-
tal pero que requiere mas tiempo, del que tenia ante si el Go-
bierno Ciampi=. Su conclusidn era bastante pesimista: el nuevo
Gobierno (Berlusconi) ha suprimido de un plumazo la «idea- de
la reforma administrativa. Serd necesario esperar, por ello a que
«en el proximo siglo haya una gran revolucion o un gran po-
litico que realice las reformas”.

El juicio de Cassese sobre la «inactividad: de los sucesivos
Gobiernos, en cuanto a la continuacién del proceso empren-
dido de privatizacién del empleo piiblico, no nos parece del
todo justo. Lo cierto es que, después de los Decretos Legis-
lativos «correctivos» al D. Lgs. 29/1993, que, junto a la firma
de los primeros contratos colectivos nacionales de trabajo
para el cuatrienio 1994-1997, marcan el final de la primera
etapa de la reforma, el legislador italiano intervino en mate-
ria de empleo puiblico en numerosas ocasiones, frecuente-
mente a través de la Leyes de Presupuestos, tarea legislativa
que se ha visto completada con una abundantisima cantidad
de circulares emanadas de la Presidencia del Consejo y de
los Ministerios de la Funcién Publica y del Tesoro, dedicados a
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resolver problemas puntuales en sectores neuralgicos, a ve-
ces de pura interpretacion de la normativa. Es, precisamen-
te, la extensidn y excesiva ramificacidn de la reforma, asi
como la repetitividad de las medidas legislativas, uno de los
factores que apunta REBORA como caracteristicos con respec-
to a otros instrumentos de accion no desdenables, pero es-

casamente empleados, especialmente el cambio de cultura y de
método de la Administracién Publica’.

Para conocer el panorama legisiativo de ias reformas del
empleo ptblico y de la contratacion colectiva nacional, con an-
terioridad a las Leyes Bassanini, puede resultar util la consulta
de los siguientes cuadros:

Normas principales

CugaCsor morasve sobe fa refommis dics eampliees pbrin
(5992-1996)

Normas complementarias

Ley 421/1992
Delegacion al gobiemo para la racionalizacion y revision de {a normativa en materia
de sanidad, empleo piiblico, previsién y finanzas territoriales

Decreto Legislativo 29/1993, de 3 de febrero, sobre racionalizacion de la
organizacién de las Administraciones publicas y revision de la normativa en materia
de empleo piiblico

Decretos Legislativos «correctivos. 247/1993, de 19 de julio; 470/1993, de 18 de
noviembre y 546/1993, de 23 de diciembre

Reglamentos sobre:

- acceso: DPR 487/1994

- acceso a la direccion: DPCM 439/1994

- movilidad: DPCM 716/1994

- puestos de direccion general: DPCM: 692/1994
- excedencia y disponibilidad: DM 112/1995

Ley 537/1993, de 24 de diciembre
Intervenciones correctivas de finanzas puiblicas

Ley 724/1994, de 19 de diciembre
Medidas de racionalizacion de las finanzas pblicas

Ley 273/1995, de 11 de julio, sobre oficinas para las relaciones con el publico

Ley 662/1996, de 23 de diciembre
Medidas de racionalizacion de las finanzas publicas

Medidas aplicativas para la transformacion de la relacion laboral de jomada
completa a media jomnada

Sector Ministerios

(firmado el 10 de febrero de 1995, vigente desde 17.5.1995, modificado el 2 de julio
de 1997)

Siguiendo la estela del contrato colectivo del sector Ministerios se han firmado
sucesivamente otros contratos colectivos de los sectores Escuela, Universidad,
Sanidad, Entes Puiblicos no econémicos, tanto por lo que respecta a la parte
econdmica como a la normativa.

Contratos Coleetivos Nadionales de Trabajo (1994-1997)

Efectos:
1 enero 1994 - 31 diciembre 1997 (parte normativa) .
1 enero 1994 - 31 diciembre 1995 (parte econémica) '

Area Dirigentes

(firmado el 2 de junio de 1995. Sobre la base de este acuerdo se han firmado
sucesivamente los contratos colectivos de personal dirigente de los sectores
Ministerios, Regiones y Entes Locales, Sanidad, Universidad. . )

Se trata de un acuerdo marco
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Este serd el panorama normativo y contractual de la reforma
del empleo puiblico, tal como se la encontrard el Gobiemo Pro-
di, el cual, como observa TALAMO, va a poner en marcha un
proceso integral en el que, por primera vez en la historia admi-
nistrativa italiana, la reforma del empleo publico se «njertas en
un proceso mds amplio de reforma de las Administraciones Pu-
blicas. E! punto cardinal de esta «revolucién administrativas, en
cuanto al empleo publico se refiere, serd, como observa este
autor, el «cepillado (ripulita) de todos los residuos publicistas
hasta el momento subsistentes, a fin de disefiar un sistema nor-
mativo caracterizado por la descentralizacién efectiva y real de
la autonomia negociadora de las partes, a través de la recon-
duccién de la reglamentacion del trabajo publico a las leyes
que regulan las relaciones de trabajo en la empresa ™.

A continuacién estudiaremos los principales contenidos de
las Leyes Bassanini encaminados a la consecucién de estos ob-
jetivos, haciendo nuestro previamente el juicio expresado por
Gianfranco ReBORa sobre la insuficiencia del instrumento nor-
mativo para explicar los cambios globales, pues, como bien
dice este autor, «€l cambio no se agota a través de leyes y regla-
mentos, pero no deja de ser cierto que el cambio normativo
constituye el aspecto mds visible y evidente y el que puede es-
tudiarse con mayor objetividad para entender las tendencias del
cambios .

Las Leyes Bassanini

Se conoce con €] nombre de Leyes Bassanini (por Franco
Bassanini, Ministro de los Asuntos Regionales y para la Funcién
Publica del Gobierno Prodi, propulsor de las reformas normati-
vas) las aprobadas por el Parlamento italiano durante los afos
1997 y 1998 y que llevan las siguientes fechas, numeraciones y
titulos.

— ley de 15 de marzo de 1997, mim. 59. De Delegacion
al Gobierno para el otorgamiento de funciones y com-
petencias a las regiones y entes locales, para la reforma
de la Administracién Publica y para la simplificacién
administrativa (G.U. 17 de marzo de 1997).

— Leyde 15 de mayo de 1997, niim. 127. Medidas urgen-
tes para la agilizacion de la actividad administrativa y
de los procedimientos de decision y control (G.U. de
17 de mayo de 1997).

— Leyde 16 de junio de 1998, niim. 191. Modificaciones e
integraciones a las Leyes 15 de marzo 1997, nim. 59 y
de 15 de mayo 1997, nim. 127, asi como normas en
materia de formacién del personal empleado y de tra-
bajo a distancia en las Administraciones publicas.
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Las tres Leyes Bassanini, con independencia de la variedad
de materias que abordan, se encaminan hacia un mismo objeti-
vo: una reforma amplia y orgdnica de la Administracién Piblica
italiana. Fabio Rucck las incluye en el desarrollo del llamado
«seformismo administrativor italiano, es decir, «aquella secuencia
de reflexiones, debates, estudios preparatorios, actividades le-
gislativas y actuaciones tendentes a racionalizar y modernizar
los aparatos publicos del pais en su conjuntos *.

* La primera de estas leyes -la Bassanini 1, de 15 de marzo
de 1997, es también la mds importante, pues en ella se encuen-
tran las lineas maestras de esta «nueva ofensiva reformista:

— La descentralizacion y el fortalecimiento de las autono-
mias locales, bajo la férmula denominada de dfederalis-
mo administrativos .

— La reorganizacién de [a Administracién Central y Perifé-
rica del Estado, no solamente como necesaria conse-
cuencia de la transferencia de competencias a las
Regiones y entes locales, sino como actuacién dirigida
a lograr una mayor eficiencia y modernizacién de la or-
ganizacion administrativa.

— La simplificacién de la actividad administrativa.

En realidad, como observa RuGGk, ninguna de estas tres li-
neas de accién representa una novedad absoluta, pues todas
ellas proceden de «dindmicas e impulsos reformistas que ya es-
taban en curso desde hace mas o menos tiempo» .

La potenciacion de las autonomias locales tiene su origen
en el proceso de regionalizacién que arranca de los anos 1972
y 1977, mientras que la reestructuracién de los municipios y
provincias se inicia con la reforma actuada por la Ley 142 de
1990.

La reorganizacién de la Administracion Central comenzd en
los afos 90, especialmente a partir de la Ley de Presupuestos
Generales de 1994 que suprimié el Ministerio de Marina Mer-
cante, trece comités interministeriales y mds de setenta 6rganos
colegiados.

En cuanto a la simplificacién de la actividad administrativa,
encuentra sus precedentes méis senalados en la aprobacién de
la Ley 241 de 1990, de Procedimiento Administrativo, en las me-
didas de desregulacién adoptadas en base a la Ley de Presu-
puestos Generales 537/1993 y en la generalizacién de las Cartas
de los Servicios Publicos por el Gobierno Berlusconi (1995).

La mayor novedad se encuentra, sin embargo, en el enfoque
adoptado para la reforma. Se trata, como sefialaba el propio Mi-
nistro Bassanini, de «cambiar la cultura de la Administracién., o
sea, pasar de la vieja cultura de la estatalidad a una «cultura de
la division del trabajo institucional y de las responsabilidades de
gobiemo de una sociedad moderna y complejas *, basada en el
principio de la subsidiariedad, con un doble significado: de una
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parte, la devolucion a la sociedad civil de la autogestion en
aquellas tareas y responsabilidades que les puedan ser atribui-
das, sin dafo para los intereses generales de la comunidad y,
de otra, la atribucién a los niveles institucionales y administrati-
vos mas proximos a los ciudadanos de aquellas tareas y funcio-
nes que puedan ser mds adecuadamente ejercidas en el dmbito
de esa dimension territorial, o, como dice Pastori, de «realizar
una nueva vision del sistema que asegure una directa corres-
pondencia entre realidad social y administraciéns *,

* la segunda de estas leyes, la Ley Bassanini 2, de 15 de
mayo de 1997, es una Ley compleja y extensa, que, en palabras
de Valerio TALAMO, «promueve una pequedna revolucion en el
ambito de las relaciones entre ciudadano y burocracias ", al to-
car materias atanentes a los principios de simplificacién, transpa-
rencia, descentralizacion de la gestion y racionalizacion
organizativa, objetivos comunes a todos los proyectos de reforma
de las Administraciones Publicas en los anos 90. La Ley trata de ha-
cer mds fécil las relaciones de los ciudadanos con la Administra-
cién, suprimiendo trimites indtiles, como la emision de
certificaciones y la autentificacion de firmas y potenciando la
autonomia organizativa y funcional de los entes locales, elimi-
nando sobre ellos controles «invasoress de otras Administracio-
nes Publicas.

* Por dltimo, la Ley Bassanini 3, de 16 de junio de 1998, la
mds corta en extension, se refiere, en concreto, a la formacion
de los empleados publicos, y a la introduccién de las posibili-
dades del teletrabajo en las oficinas publicas, un asunto sin
duda interesante, que no ha pasado desapercibido en Espafa .

El empleo publico en las
Leyes Bassanini

Senala la doctrina italiana que <Las Leyes Bassanini han
puesto las bases para completar un proceso de reforma iniciado
hace quince afios: la ordenacién del trabajo con las Administra-
ciones publicas en el cauce del trabajo privado» *.

La mids reciente etapa de este largo proceso serd recorrida
por las Leyes Bassanini, de forma coherente con los objetivos
generales de la reforma administrativa: descentralizacion de fun-
ciones a las regiones y a los entes locales, reforma de la Admi-
nistracion Central y simplificacion de la actividad administrativa.

A continuaci6én examinaremos cuiles son las novedades que
en materia de empleo publico contiene cada una de las leyes
citadas.
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Ley Bassanini 1, de 15 de marzo de 1997, mim. 59

La ley Bassanini 1 es una Ley de Delegacién, como lo fue
en su dia la Ley de 23 de octubre de 1992, nim. 421. Los objeti-
vos de esta nueva Delegacion no son sustancialmente distintos,
aunque su conexion con los objetivos generales de la reforma
administrativa y la adicién de algunos nuevos principios «on-
fiere una mayor definicion a alguno de estos criterios y libera a
otros de los condicionantes culturales de la tradicion publica,
que un lgstro de aplicacién del D.Igs. 29/1993 habia redimen-
sionados .

La Ley 59/1997 prevé que el Gobierno apruebe, antes del 31
de marzo de 1998 (plazo prorrogado por la Ley 191/1998 hasta
el 31 de octubre de 1998), uno o varios Decretos Legislativos,
que deberdn atenerse a los principios contenidos en los articu-
los 97 y 98 de la Constitucion y a los principios de separacién
entre competencias y responsabilidad de la direccién politica y
competencias y responsabilidad de la direccion administrativa.
La propia Ley en su articulo 6, apartado 4, enuncia cuales son
estos principios directivos:

— La finalizacién de la integracion de la normativa del tra-
bajo publico con la del trabajo privado, previendo expre-
samente la extension del régimen de Derecho privado de
la relacion de trabajo a los dirigentes generales y equipara-
dos (antes excluidos de la privatizacion).

— La previsién de un tnico escalafén (ruolo) para los diri-
gentes, de cardcter interministerial, dependiente de la
Presidencia del Consejo de Ministros, articulado de for-
ma que garantice la necesaria especificidad técnica.

— La simplificacién y reordenacién de la contratacién co-
lectiva.

— la fijacién de un plazo cierto —30 de junio de 1998—
para el cambio de jurisdiccion del contencioso sobre el
empleo publico.

— la previsién de un procedimiento de consulta a las or-
ganizaciones sindicales firmantes de los convenios co-
lectivos antes de la adopcién por la Administracion de
actos internos de organizacién que tengan repercusion
sobre la relacién de trabajo.

— La previsién de la definicién por el Ministerio de Fun-
cién Publica de un codigo de conducta (codice di com-
portamento) de los empleados y las formas de enlace
con la relacién contractual de las sanciones disciplina-
rias.

— Por ultimo, la derogacién inmediata del sistema de
oposiciones tnicas (concorsi unici), hasta ahora a car-
go del Ministerio de Funcién Publica, para la seleccion
del personal al servicio de la Administracién del Estado.
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Sobre la base de estas directrices, enunciadas por la Ley
Bassanini 1, el D.Lgs. nim. 80 de 31 de marzo de 1998 Nuevas
disposiciones en materia de organizacién y de relaciones de tra-
bajo en las Administraciones publicas, de jurisdiccion en las
controversias de trabajo y de jurisdiccién administrativa, en de-
sarrollo del articulo 11, apartados 4 y 6 de la Ley de 15 de mar-
zo de 1997, nim. 5%, ha modificado, y en gran parte reescrito,
las disposiciones contenidas en el anterior Decreto Legislativo
nim. 29 de 1993, a su vez modificado por el D. Lgs. Nim. 396
de 4 de noviembre de 1997, «en materia de contratacion colecti-

va y de representatividad sindical en el sector del empleo publi-
co, en desarrollo del articulo 11, apartados 4 y 6 de la Ley de
15 de marzo de 1997, niim. 59».

Finalmente, el D. Lgs. nim. 387, de 29 de octubre de 1998,
ha introducido diversas correcciones de caricter puntual y en
materia de procedimiento al ya modificado D. Lgs. 29/1993.

Con estas modificaciones, el cuadro normativo vigente que
regula la reforma del empleo publico en Italia se encuentra in-
tegrado actualmente por las siguientes normas.

Normas principales

Cuadiv normuativo subre k reforma del empley pdblicy
(1992-1996)

Normas complementarias

Ley 421/1992
Delegacion al gobiemo para la racionalizacién y revisién de la normativa en materia
de sanidad, empleo ptiblico, previsién y finanzas temitoriales

Decreto Legislativo 29/1993 de 3 de febrero sobre racionalizacién de la organizacién
de las Administraciones publicas y revisién de la normativa en materia de empleo
ptiblico

Decretos Legislativos «correctivoss 247/1993, de 19 de julio; 470/1993, de 18 de
noviembre y 546/1993, de 23 de diciembre

Reglamentos sobre:

- acceso. DPR 487/1994

~ acceso a la direccién: DPCM 439/1994
movilidad: DPCM 716/1994

movilidad: DPCM 716/1994

puestos de direccién general: DPCM: 692/1994
- excedencia y disponibilidad: DM 112/1995

Ley 537/1993, de 24 de diciembre
Intervenciones correctivas de finanzas publicas

Ley 724/1994, de 19 de diciembre
Medidas de racionalizacién de las finanzas publicas

Ley 273/1995, de 11 de julio, sobre oficinas para las relaciones con el piblico

Ley 662/1996, de 23 de diciembre
Medidas de racionalizacién de las finanzas publicas

Medidas aplicativas para la transformacién de la relacin laboral de jomada
completa a media jomada

Ley 59/1997, de 15 de marzo
Delegaci6n al Gobiemo para el traspaso de funciones y tareas a los entes locales,
para la reforma de la Administracién Publica y para la simplificacion administrativa

Previsién de decretos legislativos para completar la integracion de la funcién ptiblica
en el ordenamiento laboral comun:

- Decreto Legislativo 396/1997, de 4 de noviembre

- Decreto legislativo 80/1998, de 31 de marzo

- Decreto Legislativo 387/1998, de 29 de octubre

Ley 127/1997, de 15 de mayo
Medidas urgentes para la simplificacion de la actividad administrativa y de los
procedimientos de decisién y control

Ley 449/1998, de 27 de diciembre
Programacion de las contrataciones, desempeno de empleos superiores y relacién
de trabajo a tiempo parcial

Ley 191/1998, de modificacion e integracién de las Leyes 15 de marzo 1997, n. 59 y
15 mayo 1997, n.127, asi como normas en materia de formacién del personal
empleado y del trabajo a distancia en las Administraciones piiblicas
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A continuacién comentaremos cuiles son las novedades
mds importantes que la nueva normativa derivada del desarrollo
de la Ley Bassanini 1 ha introducido cn el régimen del emple
publico.

Objetivos de la reforma

El articulo 1.1 del D.Lgs. 29/1993, que regula la finalidad y
el dmbito de aplicacion del régimen de organizacion de los ser-
vicios y de las relaciones de empleo, se ha visto acrecentado
con la adicién de un nuevo objetivo que se suma a los anterio-
res de «incremento de la eficacias y de «racionalizacién del coste
del trabajo, segin la modificacién operada por el articulo 1.1
del D.Lgs. 80/1988. Este nuevo objetivo es el de «efectuar la me-
jor utilizacién de los recursos humanos en las Administraciones
Publicas, cuidando de la formacién y del desarrollo profesional
de los empleados, garantizando igualdad de oportunidades a
las trabajadoras y a los trabajadores y aplicando condiciones
uniformes respecto a las del trabajo privado.

Sistema de fuentes

La finalizacion de la integracion de la normativa del empleo
publico en la 6rbita del trabajo privado es claramente visible en
las modificaciones que el D.Lgs. 80/1998 ha introducido en el
articulo 2 del D.Lgs. 29/1983, que trata del sistema de fuentes
del empleo piblico. Tal como ha quedado modificado este arti-
culo, se distingue entre:

a) fuentes de organizacién de los servicios, reservadas a la
Ley y al régimen puiblico *,

b) gestion de las relaciones de trabajo de los empleados de
las Administraciones Publicas en régimen privado *.

Segin el articulo 2.1 del D.Lgs. 29/1993, tal como ha queda-
do modificado: «Las Administraciones Publicas definen, segin
principios generales fijados por disposiciones con rango de Ley,
o sobre la base de éstas, mediante actos organizativos, segiin
los respectivos ordenamientos, las lineas fundamentales de or-
ganizacion de los servicios, especifican los servicios de mayor im-
portancia y el modo de nombrar a sus titulares; determinan las
dotaciones orgdnicas de conjuntor, inspirando su organizacién en
los principios de eficiencia, eficacia, economia, flexibilidad, coordi-
nacion entre las actividades de las oficinas, imparcialidad y transpa-
rencia de la accién administrativa y armonizacién de los
horarios de servicio y de apertura de las oficinas con las necesi-
dades de los usuarios y con los horarios de las Administracio-
nes de los paises de la Unién Europea.

El articulo 2.2 del D.Lgs. 29/1993 confirma la voluntad del
legislador de residenciar de manera estable la disciplina de las
relaciones de trabajo de los empleados de las Administraciones
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Publicas en las normas del cédigo civil y del estatuto de los tra-
bajadores, <hecha salvedad de las diversas disposiciones conte-
nidas en el presente Decreto.. Con ello la redaccion se hace mis
rotunda que en la anterior version del articulo 2.2 del D. Lgs.
29/1993, donde la aplicacién de la normativa privada se subordinaba
< los limites establecidos en el presente Decreto, para la prosecucin
de los intereses generales a los cuales se orienta la organizacion y la
accion administrativas.. La nueva formulacion prevé, incluso, la posibi-
lidad de que disposiciones legislativas de caricter singular puedan
ser derogadas por la contratacion colectiva, fuente directa de regula-
cién de «todas las materias relativas a la relacién laboral y a las re-
laciones sindicales., segin dispone el D. Lgs. 396/1997. la
consecuencia de tal modificacion es que los actos de gestion de
personal tienen naturaleza privada, pues se corresponden con
«capacidadess de Derecho privado, propias de las Administra-
ciones Publicas en sus relaciones con sus empleados, en todo
semejantes a las que ejerce el empresario privado en relacion
con sus trabajadores. La doctrina italiana subraya que con esta
modificacion ha quedado derogado por completo el régimen
del Derecho administrativo del empleo publico y que a partir
de ahora éste, salvo excepciones precisas, queda completamen-
te sujeto a la regulacion privada.

La nueva organizacion de 1a Dirigenza piiblica

La reforma de 1992/1993 apost6 fuerte por un modelo de
«distincién- entre direccion politica y direccién administrativa de
los servicios publicos, cuyo punto de enlace pasaba por la figu-
ra del dirigente publico. Notas importantes de esta reforma
eran: a) la afirmacién de la autonomia de gestion de los diri-
gentes respecto de la clase politica (lo que los autores italianos
definen como ruptura del modelo de jerarquia y sus sustitucién
por una relacién de direccion); b) su plena responsabilizacién
por los resultados obtenidos; ¢) la simplificacién de las tres ca-
tegorias precedentes en dos: dirigente general y dirigente y d)
la modificacién de los criterios de seleccidn y formacion.

La Ley Bassanini 1 ha querido expresamente superar el obs-
ticulo —para muchos, la incongruencia— contenido en la ante-
rior normativa, esto es, la existencia de dos clases de dirigentes,
unos —los dirigentes— sujetos al proceso de privatizacion y
otros —los dirigentes generales— excluidos del mismo, pre-
viendo expresamente la extension del régimen de Derecho pri-
vado a los dirigentes generales y asimilados (articulo 11.4 a)*
Sin embargo, el proceso de privatizacién no se ha extendido a
las restantes «categorias excluidas+ del art. 24 del D. Lgs.
29/1993, —magistrados ordinarios, administrativos y contables,
personal militar y de las Fuerzas de Policia, personal de la ca-
rrera diplomatica y prefecticia, a partir, respectivamente, de la
categoria de Secretario de legacion y de viceconsejero de Pre-
fectura, empleados que desarrollen su actividad en determina-
das materias como crédito, ahorro, mercado de valores, etc.—,
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que contindan exentos de la Privatizacién y sujetos a la jurisdic-
cion del juez administrativo *.

Este mismo articulo 11.4 dispone la creacién de un tnico
escalafén de cardcter interministerial, dependiente de la Presidencia
del Consejo de Ministros y articulado de modo que garantice la ne-
cesaria especificidad técnica de las funciones respectivas a fin de
asegurar una mejor utilizacion del personal dirigente mediante
su movilidad a través de los distintos sectores.

En desarrollo de la Ley Bassanini 1, los D.Lgs. 80/1998 y
387/1998 han puntualizado algunos aspectos de la normativa
sobre dirigenza publica.

— Se establecen de forma més precisa cuales son las fun-
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ciones de direccién politica-administrativa que corres-
ponden a los drganos de gobierno y las atribuciones
que competen a los dirigentes. Los primeros ejercen las
funciones de «direccién politico-administrativa, de defi-
nicion de los objetivos y de los programas y de verifica-
cién y control de resultados ~ (art. 3.1 del d. Lgs.
29/1993, en la redaccién dada por el D.Lgs. 80/1998),
mientras que a los dirigentes les compete «la adopci6n
de actos y disposiciones administrativas, incluidos todos
aquellos que obliguen a la Administracién cara al exte-
rior, asi como la gestion financiera, técnica y adminis-
trativa, mediante poderes auténomos de gasto, de
organizacién de los recursos humanos, instrumentales y
de control. Son responsables de forma exclusiva de la
gestion y de los resultados (articulo 3.2). El articulo 3.3
del D. Lgs. 29/1993, tal como ha quedado modificado,
dispone, en orden a afianzar la posicién de los dirigen-
tes, que éstos solo podrin ser privados de las compe-
tencias que tengan atribuidas por disposiciones legales
especificas y no por fuentes de rango inferior. El articu-
lo 1 del D. Lgs. 387/1998 completa esta prevision sefa-
lando que en tales casos las disposiciones legales
especificas deben senalar expresamente cuales son las
competencias que se sustraen a los dirigentes.

De forma consecuente con la transformacién de la rela-
cién entre Ministros y dirigentes de relacién de jerar-
quia a relacién de direccidn, se limitan los poderes de
intervencion del Ministro sobre los actos que son com-
petencia de los dirigentes. La nueva redaccién del arti-
culo 14.3 del D.Lgs. 29/1993 establece que <El Ministro
no puede revocar, reformar, reservar o avocar para si o
hacer suyos de ninguna forma los actos competencias
de los dirigentes», sino que, por el contrario, tiene la
posibilidad, en caso de inaccién de éstos, de fijar un
término perentorio dentro del cual el dirigente debe re-
alizar los actos o disposiciones, transcurrido el cual, si
el dirigente permanece inactivo, el Ministro puede
nombrar un comisario ad acta, dando cuenta al Presi-

dente del Consejo de Ministros. Mantiene, en cambio,
el Ministro, el poder de anular actos y disposiciones de
los dirigentes por motivos de legalidad. Comentando
estas reformas, dicen CARINGELLA y MARINO que «a la luz
de estas innovaciones parece poder afirmarse que la re-
lacién entre Ministros y dirigentes se caracteriza por la
sobreordenacién de tipo funcional de los primeros so-
bre los segundos por razén de la primacia de la fun-
cién de direccion respecto de la de gestions %

En desarrollo de lo dispuesto en la Ley de Delegacion
59/1997, la reforma de 1998 ha instituido el escalafén
unificado (ruolo unico) de los dirigentes de la Adminis-
tracién del Estado, articulado en dos niveles por razén
de la categoria de los cargos desempenados y a fines
retributivos. Senala Valerio TALAMO que la existencia de
un Unico escalafén en vez de los dos preexistentes es
bisica para la creacién de puestos-funcién de naturale-
za directiva”’. En el primer nivel se incluyen, en una
primera aplicacién del Decreto de reforma, los dirigen-
tes generales en situacion de activo a la fecha de entra-
da en vigor del reglamento que regule la creacién y
tamano del escalafén y, con posterioridad, podrdn in-
corporarse al mismo los dirigentes del segundo nivel
que hayan desempenado cargos directivos de direccion
general por tiempo minimo de cinco afos sin haber in-
currido en responsabilidad directiva. En el segundo ni-
vel se incluirdn, en una primera aplicacién del Decreto
de reforma, los restantes dirigentes en servicio a la en-
trada en vigor del reglamento y, sucesivamente, los que
ingresen en el escalafén a través de los mecanismos de
acceso previstos.

Se especifica las competencias atribuidas, respectiva-
mente, a los dirigentes de oficinas de direccién general
y a los dirigentes de otras oficinas directivas. A los pri-
meros les compete, la formulacién de propuestas y la
actividad asesoras; la «ejecucion de planes, programas y
de las directivas generales» la «adopcién de actos y dis-
posiciones administrativas: y el «ejercicio de los poderes
de gasto y obtencién de ingresoss; la «direccién, coordi-
nacién y controls, el «planteamiento y contestacion a los
litigios», asi como €l «poder de conciliacién y transacciény;
la «posibilidad de solicitar directamente informes a los érga-
nos consultivoss; las funciones de organizacion y gestion
del personal y de las relaciones sindicales y de trabajos, la
ecisién sobre los recursos jerdrquicoss y las srelaciones
con los servicios de la Union Europea.. Los dirigentes
generales deben dar cuenta al Ministro de forma regular
sobre la actividad que desarrollen a fin de permitir al
6rgano de gobierno el control y evaluacion de su ges-
tién administrativa (articulo 16). A los restantes dirigen-

GAPP n? 15. Mavo / Agosto 199



Las Leyes Bassanini. Segunda «uelia de tuerca: del proceso de privatizacion del empleo piblico en lialia

tes les compete la fformulacién de propuestas y expre-
sién de opiniones, la «<jecucion de los proyectos y de
las gestiones, el «desempeno de todas las competencias
que tengan delegadass, la «direccidn, coordinacion y
control de la actividad de las oficinas» y la «gestion de
personal y de los recursos asignadoss. Los actos y dis-
posiciones adoptados por los dirigentes que no tengan
caricter definitivo pueden ser recurridos ante los diri-
gentes generales; en cambio, los actos y disposiciones
adoptados por los dirigentes de oficinas de direccién
general no pueden ser objeto de recurso (art. 16.4). Se-
gun opinion de CARINGELLA y MARINO, <las funciones que
corresponden a los dos niveles directivos se correspon-
den a un sistema de administracién por objetivos: y a
la mayor esfera de autonomia que se reconoce a los di-
rigentes y que tiene, l6gicamente, como contrapartida,
su eventual responsabilidad gestora *.

Se establece la temporalidad en el desempefio de car-
gos directivos, que «serdn conferidos por un tiempo de-
terminado, con una duracién no inferior a dos afos y
no superior a sietex, a fin de que pueda existir un cierto
criterio rotatorio de directivos y que éstos dispongan de
un tiempo suficiente para que puedan ser valorados los
resultados de su gestion. El encargo directivo tiene na-
turaleza contractual: «Se definen contractualmente, para
cada encargo, el objeto, los objetivos a conseguir, la
duracién del encargo. . .asi como la correspondiente re-
tribucién que tiene caricter omnicomprensivo: (art.
19.2 del D. Lgs. 29/1993 en su nueva redaccion). Los
encargos de oficina de nivel de direccion general se
otorgan por el Presidente del Consejo de Ministros, a
propuesta del Ministro correspondiente, a favor de diri-
gentes del primer nivel o de otros dirigentes en propor-
cién no superior a una tercera parte 0 a personas en
posesién de cualificaciones profesionales especificas .
Los encargos de direccion de oficinas de nivel directivo
se confieren por el propio dirigente de la oficina de di-
reccién general entre los dirigentes asignados a su ofici-
na. Estos encargos pueden ser renovados en caso de
inobservancia de las directivas o bien de obtencién de
resultados negativos de la gestién administrativa llevada
a cabo por los dirigentes. Esta nueva normativa entré
en vigor el 1 de enero de 1999.

Se modifica la regulacién de la materia de responsabili-
dad de los dirigentes en relacién con la consecucion de los
objetivos prefijados y la realizacion de los programas y pro-
yectos de su competencia, disponiéndose que, en presencia
de resultados negativos o inobservancia de las directivas
impartidas por el 6rgano competente, los dirigentes po-
drin ser revocados de sus encargos o destinados a
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otros cargos directivos, légicamente de menor prestigio,
en la misma o distinta administracion. En casos extre-
mos de «inobservancia grave de las directrices politicas-
o de «valoracién negativa repetida-, el dirigente puede
ser excluido de posteriores encargos del nivel corres-
pondiente al revocado por un periodo no inferior a dos
anos y, en los casos de mayor gravedad, puede llegar a
ser despedido, segun las disposiciones del cddigo civil
y del estatuto de los trabajadores (art. 21 del D. Lgs.
29/1993, seglin la redaccion dada por el D. Lgs.
80/1998).

— Se da nueva regulacion al sistema de acceso al escala-
fon de los dirigentes, previéndose, frente al anterior sis-
tema binario de acceso —por oposicion mediante
examen (concorso per esami) y por curso-oposicion se-
lectivo de formacién profesional (corso-concorso seletti-
vo di formazione professionale)— un unico sistema de
acceso por oposicion mediante examen (concorso per
esami), férmula coherente con el principio de acceso al
empleo publico mediante oposicién establecido en el
articulo 97.3 de la Constitucion. La nueva regulacion fija
diversos requisitos de acceso y articula un doble proce-
so de oposicién, segln se trate de oposiciones reserva-
das a cmpleados de las Administraciones Publicas, que
hayan prestado servicio durante un cierto nimero de
anos, rednan cualificaciones funcionales especificas y
estén en posesion del titulo de licenciado, o de oposicio-
nes abiertas a todos los licenciados, que estén en posesién
de titulacién superior y tengan una antigliedad de al me-
nos quince afos en aparatos directivos de estructura priva-
da. Para quienes hayan superado la oposicién, se prevén
ciclos de formacién organizados por la Escuela Superior de
Administracién Publica (Scuola Superiore della Pubblica
Amministrazione), con cardcter previo a su incorporacion
al cargo directivo conferido. Por via reglamentaria se esta-
blecerdn los criterios para la composicion y el nombra-
miento de las comisiones de examen y su forma de
actuacion, asi como los puestos que podrin ser cubiertos
por un sistema u otro y que serdn determinados por los 6r-
ganos de vértice de cada administracién, con ocasion de la
programacién de las necesidades de personal (art. 282 del
D. Lgs. 29/1993, en la redaccién dada por la D. Lgs.
387/1998). La nueva normativa se aplica a partir de la
entrada en vigor del D. Lgs. 387/1998.

Simplificacién y reordenacién de la contratacion colectiva

El articulo 45 del D. Lgs. 29/1993, en la redaccién dada por
el D. Lgs. 396/1997, establece la nueva articulacion de la contra-
tacion colectiva que «se desarrolla sobre todas las materias rela-
tivas a la relacién de trabajo y a las relaciones sindicales:.
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A través de esta nueva articulacion se pretende conseguir el
objetivo mayor de toda la reforma que, como ha quedado di-
cho, no es otro que el de armonizar las normas relativas al em-
pleo piiblico con las del trabajo privado.

La simplificacion y reordenacion opera sobre diversos as-
pectos de la contratacion colectiva. En primer lugar, sobre los
propios sectores (comparti) del contrato colectivo. Si en el texto
anterior de 1993, se reconocian cuatro niveles de contratacion
colectiva: contratos colectivos marco (contratti collectivi qua-
dro), contratos colectivos nacionales de sector (c.c. nazionali di
comparto), contratos colectivos descentralizados (c.c. decentra-
1) y contratos colectivos nacionales de las dreas separadas (c.c.
delle aree separate), por ejemplo, la de los dirigentes, el D. Lgs.
396/1997, reduce estos cuatro niveles a dos: contratos colecti-
vos nacionales de sector (c.c. di comparto) y contratos colecti-
vos integrativos (c.c. integrativi), estos Wltimos en sustitucidn de
los anteriores contratos colectivos descentralizados.

Los contratos colectivos de sector se corresponden con los
distintos sectores homogéneos o afines, determinados mediante
acuerdos entre la Aran (Agenzia per la reppresentanza negozia-
le dalla pubblica amministrazione) y las confederaciones sindi-
cales mayoritariamente representativas. Los contratos colectivos
sectoriales se firman entre la Aran, por la parte publica y por
aquellas organizaciones sindicales que en el sector integrado
tengan una representatividad no inferior al 5%. En la contrata-
cién colectiva participan, también, las confederaciones a las que
estén afiliadas las organizaciones sindicales representativas.

Las Administraciones Publicas pueden suscribir también
contratos colectivos integrativos, respetando las materias y los
limites prefijados en los contratos colectivos de sector. Ademds,
la contratacién integrativa debe respetar los limites presupuesta-
rios contratados en los instrumentos de programacién anual y
plurianual de cada una de las administraciones. Fuera de estos
limites la contratacién integrativa es auténoma y libre, pudiendo
ser negociado todo aquello que la contratacién nacional no im-
pida negociar *.

La segunda modificacioén de alcance introducida por el D. Lgs
396/1997 se refiere al propio procedimiento a través del cual los
convenios colectivos adquieren eficacia. En primer lugar, las direc-
trices que recibe la Aran para la negociacién de los convenios no
proceden ya del Consejo de Ministros, sino de las denominados «co-
mités de sector (comitati di sectori) que estan formados en cada
sector por las instancias asociativas o representativas de las Admi-
nistraciones Publicas del sector *'. En el dmbito de las directrices im-
partidas por el respectivo comité, la Aran puede adoptar iniciativas
a fin de favorecer la adopcién de soluciones homogéneas en secto-
res semejantes o contiguos que actien en el campo de la pres-
tacion de servicios. Alcanzado el proyecto de acuerdo, la Aran
remite el texto consensuado al comité de sector correspondien-
te, el cual dispone de un plazo de cinco dias para expresar su
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opinién favorable antes de la suscripcién del contrato colectivo.
Al dia siguiente de recibida la opinion del correspondiente co-
mité, la Aran transmite el proyecto de acuerdo al Tribunal de
Cuentas (Corte dei Conti), el cual certifica la compatibilidad econé-
mica del acuerdo con los instrumentos de programacién y presu-
puesto, dentro del plazo de quince dias, transcurrido el cual, sin
que el Tribunal haya emitido la autorizacién, ésta se entiende expe-
dida en virtud de un mecanismo de silencio positivo. En el caso de
que el Tribunal exprese una opinién negativa a la suscripcion del
convenio, la Aran ha de proceder a la adecuacién de los costes
contractuales procediendo a una nueva contabilizacion y si esto
no fuera posible se procedera a la reapertura de las negociacio-
nes para obtener un nuevo proyecto de acuerdo. En el caso
normal de que se obtenga la certificacién positiva, el Presidente
de la Aran suscribe definitivamente el contrato colectivo que
deberd ser publicado en la G. U. (Gazzetta Ufficiale).

Una vez suscrito el contrato colectivo, éste adquiere eficacia
erga omnes, tanto para la Administracién como para los em-
pleados, independientemente de la adhesion de éstos a las or-
ganizaciones sindicales fimantes. El Tribunal Constitucional (Corte
Costifuzionale) ha tenido ocasién de pronunciarse recientemente
sobre Ia eficacia de los contratos colectivos (Sentencia 16.10.1997,
nuim. 307). Segiin esta Sentencia, para la Administracién el deber de
conformarse a las obligaciones asumidas en los contratos colectivos
deviene del actual articulo 45.5 del D. Lgs. 29/1993 y es premisa
obligada para realizar la garantia de paridad retributiva afirmada en
el articulo 49.2, que reconoce a todos los empleados puiblicos el de-
recho a percibir -retribuciones no inferiores a las previstas en los
respectivos contratos colectivos-. Para el empleado, la obligacion de
conformarse a las obligaciones contractuales se encuentra en su
propio contrato individual de trabajo, fuente directamente regu-
ladora de la relacién laboral, cuyas cldusulas reenvian expresa-
mente a la contratacion colectiva.

El reforzamiento de los poderes negociales de la Aran se co-
mresponde en el plano organizativo con el cambio de su configura-
cién juridica. La Aran pasa a ser una especie de Confindustria de las
Administraciones Publicas; de ser un ente instrumental al servicio
exclusivo del Gobiemo, actuante bajo la vigilancia y siguiendo las
directrices técnicas del Departamento de Funcién Publica, se con-
vierte en 6rgano técnico al servicio de todas las Administraciones
Piblicas, a las que a partir de ahora representard ex lege, y que
financiardn directamente a la Aran a través de sus asignaciones,
en contraprestacion a la actividad negocial y de consulta reali-
zada por ésta.

El cambio de jurisdiccién

El objetivo de la plena integracién del empleo publico en la
orbita del Derecho privado ha motivado una nueva interven-
cién del legislador en materia del proceso de trabajo.
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Conviene recordar que la reforma de 1993 devolvié al juez
ordinario en funciones de juez de trabajo todas las controver-
sias relativas a la relacién de trabajo de los empleados de las
Administraciones Ptiblicas, con exclusidn de una serie de mate-
rias relacionadas en una lista contenida en los apartados 1 a 7
del articulo 2 de la Ley de Delegacion 421/1992, entre las que
se encontraban algunas tan importantes como la carrera o la ti-
tularidad de los 6rganos y servicios .

Frente a este reparto de jurisdiccidn, criticado doctrinalmen-
te, la Ley Bassanini 1, completadas sus previsiones con el D.
Lgs. 80/1998, afirma el cardcter general de la competencia del
juez del trabajo para conocer +todas las controversias relativas a
las relaciones de trabajo en las dependencias de las Administra-
ciones Publicas, incluidas las controversias concernientes al ac-
ceso al trabajo, €l otorgamiento y la revocacién de los encargos
directivos y la responsabilidad de los dirigentes, asi como aque-
llas que se refieran a la indemnizacidn de fin de relacién, como
quiera que sea denominada y corresponda, aun cuando traigan
a cuestién actos administrativos previos (art. 68 del D. Lgs.
29/1993, en la redaccion dada por el D. Lgs. 80/1998). Las tini-
cas excepciones al principio general de la competencia del juez
ordinario serdn las sefialadas en el apartado 4 de este articulo
68, segun el cual serdn de la competencia del juez administrati-
vo <as controversias en materia de procedimientos de oposicion
para la seleccién de los empleados de las Administraciones Pu-
blicas, asi como las controversias relativas a las relaciones de
trabajo de las denominadas categorias excluidas de la privatiza-
cién.

También se transfieren al juez ordinario, en funcién de juez
de trabajo, las controversias relativas a los comportamientos an-
tisindicales de las Administraciones Publicas, asi como las pro-
movidas por las organizaciones sindicales, la Aran o las
Administraciones Publicas relativas a los procedimientos de
contratacién colectiva (art. 68.4). En el dmbito individual, co-
rresponde al juez ordinario, en funcién de juez de trabajo, se-
gln el D. Lgs. 80/1998, la resolucién en primera instancia de las
cuestiones relativas a la eficacia, la validez o la interpretacién
de las cldusulas de un contrato colectivo nacional.

La reforma de 1993 habia demorado pricticamente sine die
la fecha de entrada en vigor del cambio de jurisdiccion (hasta la
conclusién de la segunda ronda negocial de los contratos colec-
tivos), por lo que la citada transferencia tenia el peligro cierto
de no funcionar. La Ley de Delegacién 59/1997 puso fin a estas
incertidumbres, al fijar un término cierto —el 30 de junio de
1998— para el cambio de jurisdiccion. El D. Lgs. 80/1998 ha
matizado esta previsién en el sentido de aclarar que las contro-
versias que serdn competencia del juez ordinario sélo serdn
aquellas relativas a cuestiones que se refieran al periodo de la
relacién de trabajo posterior al 30 de junio. Las cuestiones ante-
riores a dicha fecha seguirdn estando atribuidas a la jurisdiccion
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exclusiva del juez administrativo hasta el 15 ae septiembre del
2000.

Con la devolucién de las controversias en materia de em-
pleo publico al juez ordinario, en funcién de juez de trabajo, se
prevé que se produzca una mds que posible inflacién del con-
tencioso . Para evitar esta sobrecarga del contencioso, la Ley
de Delegacién 59/1957 contemplaba la necesidad de prever
medidas organizativas y procesales, entre estas tltimas la previ-
sién de procedimientos extrajudiciales de conciliacion y arbitra-
je. En desarrollo de esta Ley, el D. Lgs. 80/1998 instituye, por
transposicion del correspondiente mecanismo procesal civil, la
figura del intento de conciliacién (tentativa di conciliazione),
con caricter previo y obligatorio a la formulacién de la deman-
da procesal y que debera tener lugar ante un colegio de conci-
liacién (collegio di conciliazione), con sede en la Oficina
provincial de Trabajo (Ufficio provinciale del lavoro). Este cole-
gio estd formado por tres miembros: el director de la Oficina o
su representante, que actuard de Presidente, un representante
del trabajador y un representante de la Administracién. El pro-
cedimiento de conciliacién deberd estar concluido en 90 dias. Si
la conclusi6n tiene éxito, el documento en el que ésta se refleja
(redatto verbale) constituye titulo ejecutivo suficiente. Si la con-
ciliacién no tiene éxito queda abierta la via judicial.

EI D. Lgs. 80/1998 ha previsto también la posibilidad de que
para todas las controversias en materia de empleo puiblico se
pueda establecer un arbitraje, como alternativa a la via judicial,
con tal de que esta posibilidad se halle prevista en los contratos
colectivos nacionales de trabajo. Esta férmula presupone que se
haya realizado sin éxito el intento de conciliacién.

Una dltima cuestién contemplada en el D. Lgs. 80/1998 se
refiere a la previsidn de la institucién del juez vnico en primer
grado (gindice unico in primo grado). A partir del 2 de junio de
1999, el juez del trabajo en primera instancia no serd ya el Pre-
tor (Pretore) sino el Tribunal y en segunda instancia el Tribunal
de Apelacion (Corte d'appello). A tal efecto, en cada Tribunal
ordinario se constituird una seccidn que serd competente para
el conocimiento de las controversias en materia de trabajo y
previsién y asistencia obligatoria. De igual forma en el Tribunal
de apelacién se creard una seccién encargada exclusivamente
de las cuestiones laborales, prevision y asistencia.

Participacion sindical

El articulo 10 del D. Lgs. 29/1993, en su anterior formula-
cién, ademds de contemplar la obligacién de informacién a los
representantes sindicales sobre la calidad del ambiente de tra-
bajo y sobre las medidas inherentes a la gestion de las relacio-
nes de trabajo, preveia la posibilidad de encuentros entre
administraciones publicas y los representantes sindicales para el
examen de determinadas materias, entre ellas determinacion de
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las cargas de trabajo, movilidad, accesos y transferencias, igual-
dad de oportunidades, «quedando a salvo la auténoma determi-
nacion definitiva y la responsabilidad de los dirigentes en estas
mismas materias-.

La plena equiparaci6n de la relacién de trabajo piblico con
la del trabajo privado ha tenido también su repercusién sobre
esta materia de participacién sindical. A tal efecto, la Ley Bassa-
nini 1 prevé que existan «procedimientos de consulta de las or-
ganizaciones sindicales firmantes de los convenios colectivos de
los correspondientes sectores antes de la adopcién de los actos
internos de organizacién con repercusién en la relacién de tra-
bajo-. En cumplimiento de estas previsiones, el D. Lgs. 80/1998,
da nueva redaccién al articulo 10 del D. Lgs. 29/1993, dispo-
niendo que «Los contratos colectivos nacionales regulan las rela-
ciones sindicales y los institutos de participacién también con
referencia a los actos internos de organizacién que tengan inci-
dencias sobre la relacién de trabajo-. Con base en el articulo 6
del D. Lgs. 29/1993, modificado por el D. Lgs. 80/1998, en las
Administraciones Publicas la organizacién y el régimen de las
oficinas, asi como el volumen y la variacién de las dotaciones
orgdnicas se determinan previa consulta con las organizaciones
sindicales representativas. En definitiva, todo ello quiere decir
que las Administraciones Puiblicas que, hasta ahora, se limitaban
a informar con caricter previo a los sindicatos de los actos or-
ganizativos internos, deberdn de ahora en adelante consultar a
los sindicatos con mayor representatividad a nivel nacional en
casi todos los procedimientos de gestion.

Codigo de conducta

La reforma de 1993 reservé al Derecho ptiblico la materia
de responsabilidad civil, administrativa, penal y contable de los
empleados publicos. Ninguna mencién se hacfa, no obstante, a
la responsabilidad disciplinaria, por lo que resultaba dificil dis-
cernir cudl era la fuente reguladora aplicable al respecto. Por
ello, el D. Lgs. 546/1993, correctivo del D. Lgs. 29/1993, trat6 de
encauzar esta delicada materia, previendo en el articulo 58 bis
de este ultimo texto la adopcién de un cddigo de conducta (co-
dice di comportamento) para los empleados puiblicos y estable-
ciendo en el articulo 59 una completa regulacion de la
responsabilidad disciplinaria, sancionando la plena aplicabilidad
del cédigo civil y del estatuto de los trabajadores.

El D. Lgs. 80/1998 no ha alterado la filosofia de fondo de
esta reforma, limitindose a establecer pequenias modificaciones
en los articulos 58 bis y 59 del D. Lgs. 29/1993 e introduciendo
un articulo 59 bis en materia de impugnacién de sanciones dis-
ciplinarias.

Segtin el remodelado articulo 58 bis: <El Departamento de
Funcién Piblica, oidas las confederaciones sindicales repre-
sentativas... define un cddigo de conducta de los empleados
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de las administraciones publicas, en relacién asimismo con las
medidas necesarias a adoptar a fin de asegurar la calidad de los
servicios que estas administraciones prestan a los ciudadanos-.
El cédigo se publica en la G.U. (Gazzeta Ufficiale) y se entrega
a cada empleado en el acto de su nombramiento. Las Adminis-
traciones Publicas formulan a la Aran directrices para que el c6-
digo de conducta se incorpore a la contratacidn colectiva y para
que sus principios se coordinen con las previsiones contractua-
les en materia de responsabilidad disciplinaria. También para la
magistratura y la Abogacia del Estado se prevé que los organos
asociativos de estas categorias adopten, dentro de los 120 dias
subsiguientes a la entrada en vigor del D. Lgs. 80/1998, un c6-
digo ético, al que deberdn someterse quienes pertenezcan a es-
tas magistraturas.

Observan CARINGELLA y MariNo * que el cédigo de conducta
de los empleados publicos, redactado en julio de 1993 y apro-
bado por D.M. de 31 de marzo de 1994, estd llamado a adquirir
una gran relevancia desde el momento en que sus preceptos
constituyen el nicleo esencial de la responsabilidad disciplina-
ria, cuya violacién puede determinar la aplicacién de las corres-
pondientes sanciones, desde el momento en que tales
principios se trasponen, a veces literalmente, a los contratos co-
lectivos .

Seleccion de personal

Para conseguir sus objetivos de reforma de la normativa so-
bre empleo publico, el legislador ha utilizado tres técnicas nor-
mativas distintas: la reapertura de la delegacion contenida en la
Ley 421/1992, la introduccién de nuevos principios directivos a
los que la legislacion delegada debe atenerse y, por tltimo, la
derogacién inmediata y directa de disposiciones normativas
contenidas en el D. Lgs. 29/1993.

En relacién con esta tltima técnica normativa, el articulo 7

de la Ley Bassanini 1 59/1997 deroga las normas del D. Lgs.
29/1993, que establecian para la seleccién de personal depen-
diente del Estado, el sistema de oposiciones tnicas (concorsi
unici), a cargo del Departamento de Funcién Publica. La conse-
cuencia es que, a partir de esta fecha, cada Administracién serd
libre para actuar autonémamente en la seleccién de personal,
siempre que utilice la formula de oposicién (concorso), sancio-
nada constitucionalmente (-a los empleos publicos se accede
mediante oposicién:. Art. 97 de la Constitucion).

Por su parte, el D. Lgs. 80/1998 da nueva redaccién al articulo
36 del D. Lgs. 29/1993, estableciendo los principios rectores en ma-
teria de acceso al empleo puiblico que son los de imparcialidad, pu-
blicidad, igualdad de oportunidades, valoracién de la competencia
profesional por medio de comisiones examinadoras % descentrali-
zacion y variedad de los procedimientos que, en cualquier caso,
deberdn tener cardcter selectivo.
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La materia de acceso al empleo piblico, una de las pocas
sustraidas expresamente de la privatizacién (art. 2.1 ¢) de la Ley
de Delegacién 421/1992), sigue manteniendo, por lo demis, el
denominado -sistema binario» de reclutamiento, es decir, que,
junto a la férmula general de seleccién por oposicién (concor-
50), mantiene las tradicionales formas de acceso no selectivas
(estraconcorsale) a favor de las denominadas «categorias prote-
gidas» (invélidos, ciegos, sordomudos. . .disminuidos psiquicos)
de la Ley 482/1968 y de seleccion mediante llamada directa a
los inscritos en las listas de colocacién para aquellas categorias
y niveles en los que sdlo se exige certificado de escolaridad.

A las Administraciones Publicas se les reconoce también la
posibilidad de hacer uso de formas contractuales flexibles de
seleccién y empleo de personal como son los contratos de for-
macién y trabajo y a tiempo determinado, en las mismas condi-
ciones que los empresarios privados.

la reforma ha previsto también la racionalizacién de las
pruebas selectivas que, en primer lugar, han de tener su funda-
mento en la programacién trienal de necesidades de personal
(programmazione triennale del fabbisogno di personale), a fin
de asegurar la funcionalidad y optimacién de los recursos hu-
manos .

Por (ltimo, sefialemos que el D. Lgs. 387/1998 ha introduci-
do un nuevo articulo 36 teren el D. Lgs. 29/1993, que contiene
una importante novedad, de cardcter general, referida a todas
las Administraciones Publicas, disponiendo que, a partir del 1
de enero del 2000, para el acceso a las Administraciones Puibli-
cas serd necesario probar el conocimiento del uso del ordena-
dor y de, al menos, una lengua extranjera.

Representatividad sindical

La materia de representatividad sindical no estd contempla-
da expresamente entre las que son objeto de delegacién en la
Ley Bassanini 1. Sin embargo, esta materia si figura entre los
criterios contenidos en el articulo 2.1 de la anterior Ley de De-
legacion 421/1992, «criterios de representatividad a los fines de
los derechos sindicales y de la contratacién compatibles con las
normas constitucionales, criterios, como se sabe, integrados y,
en parte, modificados en la nueva Delegacién.

Las nuevas normas de representatividad sindical estdn con-
tenidas en el D. Lgs. 396/1997 y, como observa Carinci *, son el
resultado de un proceso de entendimiento entre el Gobierno y
el sindicalismo confederal, formando un «continuum sustancials,
con respecto al articulo 11 de la Ley 59/1997 y el Protocolo de
Acuerdo sobre el trabajo publico de 12 de marzo de 1997.

Las nuevas normas vienen a colmar, ademds, un vacio nor-
mativo, debido a la derogacién por via de referéndum popular
(11 de julio de 1995) de los anteriores criterios de repre-
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sentatividad contenidos en la primera versién del articulo 47 del
D. Lgs. 29/1993 y a poner coto a una situacién que «ha favoreci-
do una completa ingobernabilidad de las mesas de negociacion
con fallos importantes que afectan no sdlo al plano de la cohe-
rencia y de la credibilidad de las relaciones colectivas, sino tam-
bién el conjunto del gasto puiblico ™.

El D. Lgs. 396/1997 impone, de un lado, la creacién de or-
ganismos electivos de representacién de personal y, de otro, es-
tablece criterios de representatividad sindical a nivel nacional y
descentralizado, introduciendo un umbral de representatividad
necesaria para la vilida estipulacién de los contratos colectivos.
Veamos cada una de estas dos cuestiones por separado.

— La representacién del personal en los lugares de tra-
bajo.

En cada Administracion, ente o estructura adminis-
trativa que tenga mis de quince empleados, las orga-
nizaciones sindicales representativas pueden constituir,
proporcionalmente a su representatividad, representaciones
sindicales de administracion (rappresentanze sindicali
aziendali), rs.a., que gozan de todas las garantias previs-
tas en la Ley y en la contratacién colectiva. Lo peculiar de
este sistema de representacién que CARNCI denomina de
«doble canal y que es peculiar en el 4mbito del Derecho
sindical comparado es que, junto a este canal sindical,
convive otra instancia representativa, de nuevo curio,
denominada «organismo de representacién unitaria del
personals (Organismo di rappresentanza unilaria del
personale) ORUP, constituido de forma electiva con
participacion de todos los trabajadores (articulo 47 del
D. Lgs. 29/1993, modificado por el D. Lgs. 396/1997).
La regulacién de estos ORUP se remite a la contratacion
colectiva nacional, pero con una serie de determinacio-
nes «rigidas., en el apartado 4 de este articulo que afec-
tan a la modalidad del voto que serd secreto, al
método, proporcional y a la necesidad de su periédica
renovacion, con exclusién de su prorrogabilidad. En
cuanto a la facultad de presentar listas para las eleccio-
nes a las ORUP, ésta corresponde a las organizaciones
sindicales representativas admitidas a la contratacién
nacional y también a las organizaciones sindicales
constituidas en asociaciones con su propio estatuto que
se hayan adherido a los acuerdos que regulen la elec-
cién y el funcionamiento del organismo . A las ORUP
les corresponde asumir la titularidad exclusiva de los
derechos de informacién y participacion y estdn faculta-
das para actuar en la contratacién colectiva integrativa,
pudiendo la contratacion colectiva nacional prever, a
tal fin, la integracién de las ORUP con los representantes
de las organizaciones sindicales.
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— Representatividad sindical a los fines de la contratacion
colectiva.

Segtin el articulo 47 bis del D. Lgs. 29/1993, modificado
por el D. Lgs. 296/1997, la representatividad de los tra-
bajadores en la contratacién colectiva nacional corres-
ponde 2 las organizaciones sindicales que tengan en el
sector (comparto) o drea una representatividad no infe-
rior al 5%, considerando a tal fin la media entre el dato
asociativo y el dato electoral. El dato asociativo se ex-
presa por el porcentaje de delegados para el pago de
las contribuciones sindicales respecto al total de los de-
legados liberados en el dmbito considerado. El dato
electoral se expresa por el porcentaje de votos obteni-
dos en las elecciones a las representaciones unitarias
del personal, respecto del total de votos expresados en
el 4mbito considerado. En la contratacién colectiva na-
cional de sector o drea participan también las confede-
raciones sindicales a la que estin afiliadas las
organizaciones sindicales representativas. Corresponde
a la ARAN Ia reunién de datos sobre porcentajes de de-
legados y votos. Por lo que respecta a la contratacion
colectiva integrativa, el apartado 5 de este articulo remi-
te a la contratacién colectiva nacional la definicion de
los requisitos de representatividad, con la prevision
contenida en el articulo 47.7, a la que antes se ha he-
cho mencién, de la presencia de las ORUP, como agen-
tes negociales de segundo grado, junto con las
organizaciones sindicales que hayan firmado los contra-
tos nacionales. Segtin la doctrina italiana, la presencia
de estas ORUP en la contratacidn colectiva responde a
la necesidad de recomponer el fragmentado panorama
sindical (en la primera contratacién nacional han parti-
cipado mds de cien siglas sindicales) y de introducir cri-
terios democréticos y verificables de representatividad a

nivel descentralizado, en la linea sugerida por el Tribu-
nal Constitucional (Corte Costituzionale), en Sentencias

de 4.12.1995 y 12.7.1996.

Ley Bassanini 2, de 15 de mayo de 1997, mim. 59

La Ley Bassanini 2, una Ley orientada <a la buisqueda de una
Administracion virtuosa-, en expresion de Valerio TALamo, con-
tiene, entre su gran variedad de disposiciones, pocas normas
que hagan referencia al empleo publico. La méds notoria es la
supresion de los limites de edad méxima para el acceso al em-
pleo puiblico, salvo excepciones establecidas en normas regla-
mentarias de las respectivas Administraciones debidas a la
naturaleza del servicio o a necesidades objetivas de las mismas.
Otra novedad de la Bassanini 2 es la creacién de un registro pa-
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trimonial para los dirigentes de la Administracién Piblica, seme-
jante al ya existente para los parlamentarios. A partir de ahora,
los dirigentes, lo mismo que los docentes universitarios, tendrdn
la obligacién de cuantificar y declarar su patrimonio al Ministe-
rio de Funcion Publica, el cual hard publicas, asimismo, las ren-
tas percibidas por este personal directivo.

Ley Bassanini 3, de 16 de junio de 1998, niim. 191

La mds corta de las leyes Bassanini (cinco articulos) dedica
tres de ellos a asuntos relacionados con la formacion de los em-
pleados puiblicos y con el trabajo a distancia. El articulo 3 regu-
la determinadas cuestiones relativas a la formacién del personal
dependiente de las Administraciones Publicas, proceso de for-
macion en el que toma un papel relevante el FORMEZ, o Cen-
tro de Formacién y Estudio.

Pero el mds importante y novedoso es el articulo 4 por el
cual el trabajo a distancia (telelavoro) <ha hecho su entrada
triunfal en la galaxia del empleo publico . Por trabajo a dis-
tancia se entiende la prestacion cumplida por el empleado pu-
blico en cualquier lugar, incluido su propio domicilio, distinto
al de la sede de trabajo, donde la prestacién sea técnicamente
posible, con el apoyo de las tecnologias de la informacion y de
la comunicacién, que permitan la relacién con la Administra-
cién a la cual se presta el trabajo. Este articulo dispone que, «a
fin de racionalizar la organizacién del trabajo y de realizar eco-
nomias de gestién mediante el empleo flexible de los recursos
humanos, las Administraciones Publicas. .. pueden utilizar for-
mas de trabajo a distancia. Para ello, pueden utilizar, en el dm-
bito de sus propias disponibilidades presupuestarias, los medios
informaticos, telefénicos y telemdticos necesarios y pueden au-
torizar a sus empleados a efectuar, con igual salario, la presta-
cién laboral en lugar distinto al de la sede de trabajo, previa
determinacién de la modalidad de verificacién del cumplimien-
to de la prestacion laboral. Los empleados pueden ser reincor-
porados, a peticién propia a su sede de trabajo originals **

Conclusion

Con la reforma de 1993 eran todavia posibles, ciertamente,
dilaciones, retrasos, involuciones en la marcha del proceso de
privatizacion del empleo ptiblico, causadas por oposiciones,
mds o menos explicitas, a los objetivos y propdsitos de la refor-
ma. Muchas de estas resistencias de tipo cultural, corporativo, o
simplemente de ejecucion, eran debidas a las propias deficien-
cias y complejidad del modelo normativo de referencia. La re-
forma de 1993, politicamente valiente, tuvo una ejecucién
imperfecta, por lo que estaba necesitada de una revisién pro-
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funda, tanto en sus contenidos como en su mecinica de actua-
cién.

Esta «reforma de la reforma. serd la operada por las Leyes
Bassanini, que unirdn el objetivo concreto de la finalizacién del
proceso de reforma del empleo publico con otros objetivos més
amplios, que responden a necesidades mayores de la politica
en ltalia —descentralizacion (federalismo) administrativa, sim-
plificacién de los procedimientos, promocién de la autonomia te-
rritorial y funcional, reforma de la Administracién Central y de los
grandes entes puiblicos—, todo ello con la finalidad de reducir las
distancias entre el pais real y una Administracién calificada por los

propios italianos de neficiente, barroca, hiperlegalista, poco
transparente e incapaz de prestar servicios con un grado acepta-
ble de eficiencia.. S6lo dentro de este dmbito mayor, concep-
tuado por algunos autores de srevolucion administrativa., puede
entenderse el sentido y progresién de esta «segunda vuelta de
tuerca del proceso de privatizacion del empleo publico en Italias,
como hemos subtitulado este articulo, encaminada a completar,
esta vez parece que de manera imreversible, la privatizacion de la
relacién de trabajo, superando las ambigtiedades, contradiccio-
nes y dificultades de la primera etapa de reforma, dentro de un
esquema normativo coherente, aunque complejo, llamado a te-
ner una influencia y a servir de modelo también a otros paises.
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vease Bruno Dentt. +El proceso de reforma de la Administracion en Italias. Revista de
Gestién y Andlisis de Politicas Priblicas (GAPP). Num. 2. Enero-abril 1995, pp. 109-
121.

* Bruno Div, ob. cit, p. 113.

* Francesco CARINGELLA y Raffacle Marivo. Il lavoro alle dipendenze delle Publiche
Amminisirazioni, dopo il D. Lgs. 29. Ottobre 1998. Niim. 387. Edizioni Giuridiche Si-
mone 1999, p. 6.

¢ Gianfranco Resoka. -La modemizacién del sistema de gestién publica. Desarrollo
de los recursos humanos y privatizacién del empleo piblicor. Documents Pi y Sun-
yer. En: Robert LioNakni y Francesco Boccia (compiladores). L'evoluzione della pub-
blica amministrazione italiana. Strumenti per una gestione manageriale efficace.
Milin —Il Sole— 24 Ore Libri.

" Valerio Talamo. Le relazioni sindacali nel lavoro pubblico in attuazione della legge
Bassanini sul decentramento amministrativo. Dal pubblico impiego al lavoro alle di-
pendenze delle pubbliche amministrazioni. La crisi del D. Lgs. 29/1993 e la sua rifor-
wa. Funzione Pubblica. Anno [V-N® 2/1992. Presidenza del Consiglio dei Ministri.
Dipartimiento della Funzione Pubblica.

* Sabino Cassisk. +El dificil oficio de Ministro de la Funcion Puiblicas. La Regioni A
XXI1, nim. 3, junio de 1995.

* Gianfranco Resora, ob. cit., pp. 37-38.

™ Valerio Tatamo, ob. cit., p. 61.

""" Gianfranco ReBora, ob. cit., p. 30.

" Fabio RucG. Las «Leyes Bassanini- continuidades e innovaciones del reformismo
administrativo. Fuente: if Mulino, nim. 372 Gulio-agosto de 1997), p. 712-726. Docu-
ments Pi i Sunyer, pp. 49-57.
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" La expresion +federalismo administrativos para designar el proceso de traspaso am-
plio de funciones y competencias entre Estado, por un lado, y regiones y entes loca-
les, por otro, estableciendo que todas las funciones deberdn ser traspasadas a las
regiones y entes locales, con base en el principio de subsidiariedad, a excepcién de
aquellas explicitamente reservadas al Estado por el articulo 2 de la Constitucién (Re-
roluzione a Constituzione invariata), no parece técnicamente apropiada, ya que,
para ser tal, el federalismo debiera ser también legislativo, al menos parcialmente,
como sucede en Alemania. La refonma abierta por las Leyes Bassanini debiera encua-
drarse miés bien, técnicamente, bajo una férmula de -descentralizacion administrativas,
compatible con la «descentralizacion politicar, impulsada por el proceso de reforma
constitucional, iniciado con la institucion por Ley Constitucional 1, de 24 de enero de
1997, de una Comision Bicameral que, infortunadamente, no ha podido llevar a buen
término sus trabajos de reforma de la Constitucidn (MOROTE, op. cit. mds abajo en
nota 16, p. 448 y, en el mismo sentido, RUGGE, ob. cit., p. 53).

" Fabio R, ob. cit., p. 51.

" Franco Bassanint. «Cultura y Polftica de la Reformar, Fuente: Revista Quale Stato,
ndm. 4. 1996/1-1997, pp. 69-76. Documents Pi i Sunyer, p. 45.

* Giorgio PstoRI. +La redistribuzione delle funzioni: profili instituzionalis. Le Region;,
XXV, nim. 5, ottobre, 1997, p. 751, citado por José Vicente MOROTE SARRION en <La
Reforma de la Administracion Italiana: el proceso descentralizador de las Leyes Bassa-
nini (especial referencia a la Ley Bassanini 1 y a los Decretos legislativos de desarro-
llo)-. Revista de Administracion Priblica, nim. 148. Enero-abril 1999, p. 449.

" Valerio TaLwmo. La Legge Bassanini bis (Legge 127/1997): alla ricerca dellamminis-
Irazione virtosa. Documento sin fecha, de circulacion interna, disponible en el Cen-
tro de Documentacién de la Subdireccién General de Gestién de Funcionarios de la
Direccién General de la Funcién Publica.

" Véase el comentario publicado en el diario Expansion de 9 de agosto de 1999, ti-
wlado «El teletrabajo llega a la Administracion italiana:.

® Massimo D‘ANTONA. Il lavoro pubblico e il diritto del lavoro: dalla Jegge quadro-
alle -leggi Bassanini-, Documento sin fecha, de circulacién interna, disponible en la
Subdireccion General de Gestion de Funcionarios de la Direccidén General de la Fun-
ci6én Publica.

" Massimo DaNTONA, documento citado.

“ La lista de materias sujetas a reserva de ley que deben ser reguladas mediante Ley
o por actos nonnativos o administrativos basados en la Ley o en sus principios infor-
madores, segin dispone la Ley de Delegacion 421/1992, no ha sufrido modificacio-
nes. Estas materias son las siguientes: 1) responsabilidad juridica que corresponde a
cada responsable en relacién con el desarrollo del procedimiento administrativo; 2)
6rganos, oficios, modo de otorgar su tiularidad; 3) principios fundamentales de orga-
nizacion de las oficinas; 4) procedimientos de seleccién y acceso al trabajo; 5) escala-
fones, dotaciones organicas y magnitud conjunta de éstas; 6) garantia de libertad de
ensefianza y autonomia profesional en la actividad docente, cientifica y de investiga-
ci6n; 7) regulacién de la responsabilidad e incompatibilidad del empleo publico con
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otra actividad y casos de prohibicién de acumulacién de empleos y cargos publicos.
Para todas estas materias, las Administraciones Publicas conservan un poder discre-
cional que se expresa mediante actos generales de organizacién en relacién con la
estructura, tamano y funcionalidad de las oficinas.

* Las disposiciones del D.Lgs. 29/1993 se aplican, segin su articulo 2.2, modificado
por el D. Lgs. 80/1998, a todas las Administraciones del Estado, comprendidas los ins-
titutos y escuelas de cualquier orden y grado, los establecimientos educativos, las em-
presas y administraciones del Estado y de sus organismos auténomos, las Regiones,
las Provincias, los Municipios, las comunidades de montana y sus consorcios y aso-
ciaciones, las instituciones universitarias, los institutos autononios, cajas populares,
cimaras de comercio, industria, anesanado y agricultura y sus asociaciones, todos los
entes publicos no econdmicos, nacionales, regionales o locales, las administraciones,
las empresas y los entes del Servicio Sanutario Nacional.

® la cuestién fue abordada también por la jurisprudencia con un cardcter polémico:
el Tribunal Administrativo Regional del Lazio, en sentencias de 5 de julio de 1995 y 5
de junio de 1996, observd, en relacion con los dirigentes, propiamente dichos, que su
insercion en la regulacién privada pudiera poner en riesgo el principio de imparciali-
dad del aniculo 97 de la Constitucién, reproche que no fue aceptado por el Tribunal
Constitucional (Corte Costituzionale), que en Sentencia de 25 de julio de 1996, nim.
313 considerd justificada la distincién entre el régimen publico aplicable a los dirigen-
tes generales por la peculiaridad de las tareas atnbuibles a éstos que los colocan en
una posicién de contigidad al poder politico.

* Segiin TaLmo, ob. cit,, la exclusion de estas categorias en la reforma de 1993 fue
debida a Ia resistencia que opusieron dichos colectivos al proyecto original donde se
contemplaba su privatizacién. Dice este autor que fa mencion que se hace en la nue-
va normativa a los «equiparados» a la categoria de Directores Generales -componta la
permanencia de un espacio interpretativo titil para extender el dmbito de la contrac-
tualizacion a otras figuras profesionales anteriormente excliidas de la mismas.

® En panticular les corresponde a) las decisiones en materia de actos normativos y la
adopcién de los correspondientes actos de direccion interpretativa y de desarrollo; b)
1a definicién de objetivos, prioridades, planes, programas y directivas generales para
la accién administrativa y para la gestién; ¢) la especificacion de los recursos huma-
nos, materiales y econémico financieros que se dediquen a las distintas finalidades y
su reparto enire las oficinas de nivel directivo general; d) la definicidn de los criterios
generales en materia de ayudas financieras a terceros y de fijacion de tanfas, cinones
y otras contribuciones a cargo de terceros; €) los nombramientos, designaciones y ac-
tos andlogos que les estén atribuidos por disposiciones especificas, ) la peticién de
informes a la autoridad adminisirativa independiente y al Consejo de Estado y g)
ofros actos senalados en este Decreto (art. 3.1 del D. Lgs. 29/1993).

%

CARINGELLA y MARINO, ob. cit., p. 118.

? Valerio TaLwo, ob. cit.
* CARINGELLA ¥ MaRINO, ob. it., p. 123.

® La principal novedad de la normativa reside en la posibilidad de conferir encargos
a tiempo determinado, en proporcién del 5% del total, a personas de probada cualifi-
cacion profesional especifica, que hayan desempenado su actividad en organismos y
entes publicos o privados o empresas publicas o privadas, con una experiencia de al
menos 5 anos en funciones directivas o que tengan una formacién profesional, cultu-
ral y cientifica especifica o que provengan de sectores de la investigacion, de la do-
cencia universitaria, de la magistratura o de los escalafones de abogados y
procuradores.

“"Las normas transitorias del D. Lgs. 396/1997 prevén que la nueva contratacion in-
tegrativa no podré desarrollarse antes de la renovacion de los primeros contratos co-
lectivos nacionales pero que, antes de dicha renovacién, podrin ser puesios en
marcha, a propuesta de las Administraciones interesadas y con el acuerdo del Depar-
tamento de Funcién Publica «formas experimentales de contratacion colectiva a nivel
de Administracion o de ente. Tales formas experimentales podrén referirse a la ges-
1i6n de los procesos de reorganizacién de los servicios, formacion y actualizacion
profesional, articulacién flexible del horario de trabajo, difusion del part-time, mejo-
ramiento del ambiente de trabajo e igualdad de oportunidades. El contrato colectivo
del sector Ministerios para el periodo 1998-2001 esclarece algunos puntos de la nueva
contratacion colectiva integrativa. Asi, se dice que el contrato colectivo integrativo tie-
ne como objetivo incrementar la productividad y la calidad del servicio y apoyar los
procesos de reorganizacion y de innovacion tecnoldgica y organizativa. La financia-
ci6n de estas metas y objetivos corre a cargo de un fondo tnico de administracion,
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que se crea en cada Administracién Pablica con el fin de promover mejoras reales y
significativas de la eficacia y eficiencia de los servicios publicos.

* Para las Administraciones del Estado, el Comité del Sector estard formado por el
Presidente del Consejo de Ministros, a través del Depanamento de Funcién Piblica,
en concierto con el Ministro del Tesoro (para el sector escuela, en concierto con el
Ministro de Instruccién Publica).

* La solucion legislativa de sustraer al juez ordinario un extenso elenco de materias
pertenecientes en su mayor parte a la esfera organizativa y discrecional de las Admi-
nistraciones Publicas, suscitd la perplejidad de la doctrina debido a la incomoda con-
vivencia de Ia relacion de trabajo en un doble foro jurisdiccional y a la dificuliad de
deslindar los respectivos campos de actuacién en cada sede judicial, dada la relacién
de contigiiidad y estrecha conexion entre los perfiles organizativos y de ordenacién
de los érganos y de las oficinas publicas, de un lado, y los perfiles de gestion de la
relacién de trabajo, de otro (CARINGELLA § MARINO, ob. cit., p. 345).

* Existe preocupacion en los medios administrativo y judicial italianos por la impre-
paracién de la jurisdiccién ordinaria para hacerse cargo del contencioso en materia
de empleo publico, por causa de la carencia de jueces y la inadecuacién de estructu-
ras judiciales. Las insuficiencias parecen mds acentuadas en sedes judiciales como
Roma, Népoles y en muchos pequenios juzgados del Mezzogiomo. La insuficiencia de
medios también preocupa a la Abogacia del Estado, si bien aqui se ha producido una
importante novedad, incorporada al articulo 417 bis del cddigo de procedimiento di-
vil, consistente en la posibilidad de que la Administracion del Estado pueda actuar en
juicio por si misma a los fines de representacién y defensa, salvo en aquellos casos
en que se diriman cuestiones muy importantes o que afecten a fuertes intereses eco-
némicos, en los que la Abogacia del Estado podri decidir si interviene 0 no en la
causa.

¥ CARINGELLA y MaRINO, ob. cit., p. 302.

* Los principios que inspiran el codigo de conducta pueden dividirse, segin Casst-
sk, en principios que se refieren a: 1) la diligencia, la laboriosidad y la economia; 2)
la confidencialidad y la discrecidn; 3) la independencia, la autonomia y la imparciali-
dad y 4) la correccidn y la preparacion profesional. Inspirindose en estos principios
el c6digo prescribe una serie de reglas relativas a distintos supuestos de hecho. Entre
éstos los mds importantes son los que se refieren a la adhesién a asociaciones que
puedan tener fines en conflicto con los publicos; la aceptacién de recomendaciones;
la prohibicion de aceptar donativos; la prohibicién de acuvidades distintas de las ins-
titucionales o paralelas; la prohibicién de desarrollar, por tiempo mds o menos limita-
do, actividades posteriores a la salida de la Funcién Publica; reglas relativas, en fin, a
la tutela de la imagen del empleado piblico.

¥ Estas comisiones deben estar compuestas exclusivamente por expertos de re-
conocida competencia en las materias propias de la oposicién, elegidos entre
funcionarios de la Administracion, personal docente o, incluso, personas ajenas
a la Administracién, siempre que no formen parte de érganos de direccién poli-
lica, no desempenen cargos politicos o no sean representantes sindicales o nom-
brados por las confederaciones y organizaciones sindicales o asociaciones

profesionales, a fin de garantizar la limpieza y transparencia en los procesos de acce-
so al empleo publico.

¥ El articulo 39 de Ia Ley 449/1997, modificado por la Ley 448/1998, prevé también
una reduccién global de personal en los afos 1998 y 1999 del 1% y del 1,5%, respec-
tivamente, con respecto al nimero de efectivos existente al 31 de diciembre de 1997.
Para el ano 2000 se prevé una reduccién no inferior al 1%.

* Franco Carinc, «Una reforma abierta: la denominada privatizacién del empleo pu-
blico.. Doctimentacion administrativa, nim. 250-251 (enero-agosto 1998), p. 83.

¥ Valerio TaLwo, ob. cit., p. 82.

“ El acuerdo para la constitucion de las ORUP se alcanzé el 3 de julio de 1998 y el
10 de julio de este mismo afo se firmé el oportuno contrato colectivo marco para la
constitucién de representaciones sindicales unitarias y para la definicién del corres-
pondiente reglamento electoral que fue firmado el 7 de agosto de 1998.

' CARINGELLA y MARINO, ob. cil., p. 296.

“ Segin una informacién publicada en el diario Expansion de 9 de agosto de 1999,
suscrita por G. Ascknzl, el Gobiemo de Massimo D'Alema ha dado el visto bueno a
un acuerdo marco firmado con los sindicatos para la introduccion del teletrabajo en-
wre los funcionarios italianos. En una primera fase experimental, el teletrabajo se en-
sayard en algunos proyectos presentados por diferentes administraciones locales, en
los que los funcionarios podrin participar de manera voluntaria. Se dard preferencia
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para acceder al teletrabajo en los proyectos experimentales a los funcionarios con mi-
nusvalias o que deban atender a familiares enfermos, y a los que vivan lejos del lugar
de trabajo. La Administracion sufragard los gastos para instalar la infraestructura infor-
mdtica y reembolsard los consumos de teléfono y luz necesarios para el desempeno
de su labor. Asimismo, se encargard de que el lugar elegido para trabajar reina las

GAPP n? 15. Mayo / Agosto 199

condiciones adecuadas. No habrd una normativa especifica para controlar a los tele-
trabajadores, pero se establecerin unos criterios para evaluar su trabajo. El acuerdo
incluye la creacion de un centro que hard un seguimiento, durante dos aros, del pro-
yecto experimental del teletrabajo para introducir posibles modificaciones que mejo-
ten el programa.
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