
Sinergie Grafiche srl

Normativa e giurisprudenza
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Come è noto, la Costituzione italiana, all’art. 40,
riconosce espressamente il diritto di sciopero in
favore dei cittadini, prescrivendo che lo stesso
“si esercita nell’ambito delle leggi che lo regola-
no”. Ebbene, l’assai laconica disposizione costi-
tuzionale e, con essa, l’inevitabile incertezza in-
terpretativa che ne è dipesa, è stata colmata dai
numerosi interventi della giurisprudenza che, nel-
le more di un’apposita legiferazione del fenome-
no, è giunta ad una compiuta definizione del di-
ritto di sciopero. Questo, in particolare, si confi-
gura come “astensione dal lavoro di una plurali-
tà di lavoratori”, finalizzata a difendere interessi
che “siano ad essi comuni” ovvero di salvaguar-
dare, in linea generale, interessi che “trovino pro-
tezione in fondamentali principi costituzionali”
(in questo senso, si veda, ex multis la risalente
Corte costituzionale, sentenza n. 1/1974).
Tuttavia, come già lo stesso articolo 40 parrebbe
presupporre, il diritto non può ritenersi privo di
limiti, individuati di volta in volta dalla giuri-
sprudenza. Nello specifico, aderendo all’interpre-
tazione della Suprema Corte di cassazione, va
detto che il relativo esercizio può essere limitato
ogniqualvolta contrasti con “norme che tutelino
posizioni soggettive concorrenti, su un piano
prioritario o quantomeno paritario” con lo stes-
so diritto di sciopero (leggasi Cassazione, senten-
za n. 711/1980). In altri termini, al lavoratore è
sempre concesso (da parte dell’ordinamento) di
scioperare liberamente, purché da tale comporta-
mento non derivi il sacrificio di un altro diritto
di pari rango ovvero di rango superiore. Sulla
scorta di tale assunto, si è, negli anni, avuto mo-
do di prestare particolare attenzione a che, dal re-
lativo esercizio (e con specifico riferimento alle
modalità), non scaturissero pregiudizi irreparabili
alla produttività o “capacità produttiva dell’a-
zienda, cioè la possibilità per l’imprenditore di

(continuare a) svolgere la sua iniziativa econo-
mica” (cfr., ancora, Cass. n. 711/1980).
Ciò premesso, una maggiormente pregnante esi-
genza di individuare limiti e confini particolar-
mente precisi alla facoltà ex art. 40 Cost. ha ri-
guardato l’ipotesi in cui ad essere potenzialmente
pregiudicati fossero i diritti della generalità degli
utenti nell’ambito dei c.d. “servizi pubblici es-
senziali”, anch’essi dotati di rilevanza costituzio-
nale. In virtù di tale necessità, il legislatore ha ri-
tenuto opportuno intervenire con un’apposita di-
sciplina e, segnatamente, per mezzo dell’appro-
vazione della legge 12 giugno 1990, n. 146 (re-
cante “Norme sull’esercizio del diritto di sciope-
ro nei servizi pubblici essenziali e sulla salva-
guardia dei diritti della persona costituzional-
mente tutelati”), si è tentato di garantire, da un
lato, anche al lavoratore pubblico l’esercizio del-
lo sciopero e, dall’altro, di ridurre al minimo i di-
sagi per l’utenza. Giova, sin d’ora, premettere
come, con l’espressione “servizi pubblici essen-
ziali”, debbano intendersi, per espressa previsio-
ne legislativa, tutti quelli volti “a garantire il go-
dimento dei diritti della persona, costituzional-
mente tutelati, alla vita, alla salute, alla libertà
ed alla sicurezza, alla libertà di circolazione, al-
l’assistenza e previdenza sociale, all’istruzione
ed alla libertà di comunicazione” (legge n.
146/1990, art. 1, comma 1). Rientrano, quindi,
nel campo di applicazione della disciplina, a tito-
lo meramente esemplificativo, i servizi di tra-
sporto pubblico (sia esso aereo, ferroviario ovve-
ro marittimo), il servizio scolastico, il servizio
postale, nonché i servizi sanitari.
Orbene, in questa sede si avrà modo di eviden-
ziare i tratti salienti della disciplina, con partico-
lare attenzione alle tematiche oggetto di dubbi
interpretativi, nonché di richiamare gli spunti re-
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centemente offerti dalla Suprema Corte di cassa-
zione con sentenza n. 2298 del 28 gennaio 2019.

Definizione di “servizi pubblici essenziali”

Come già rilevato, con la definizione di “servizi
pubblici essenziali” ex art. 1, comma 1, legge n.
146/1990 il legislatore ha individuato l’ambito di
applicazione della disciplina.
Peraltro, per mezzo del comma 2, è la stessa leg-
ge a prevederne un’elencazione, prescrivendo,
nello specifico, che le varie cautele debbano ap-
plicarsi alle seguenti tipologie di servizi:
• la sanità;
• l’igiene pubblica;
• la protezione civile;
• la raccolta e lo smaltimento dei rifiuti;
• le dogane, seppur limitatamente “al controllo
su animali e su merci deperibili”;
• l’approvvigionamento di energie, “prodotti
energetici, risorse naturali e beni di prima ne-
cessità”;
• l’amministrazione della giustizia;
• i servizi di protezione ambientale e di vigilanza
sui beni culturali;
• l’apertura al pubblico regolamentata di musei e
luoghi di cultura;
• i trasporti pubblici;
• i servizi di erogazione di prestazioni assisten-
ziali e di previdenza sociale;
• l’istruzione pubblica;
• le poste, “le telecomunicazioni e l’informazione
radiotelevisiva pubblica” (cfr., ancora, art. 1,
comma 2, legge n. 146/1990).
Si pone, con ciò, un primo dubbio interpretativo:
detta elencazione deve intendersi tassativa? Stan-
do alle interpretazioni dottrinali e alla lettera del-
la stessa legge parrebbe potersi asserire, con un
buon grado di certezza, la non tassatività delle
ipotesi ex comma 2. È stato, in particolare, am-
piamente argomentato dagli interpreti come, a
differenza dei beni costituzionalmente tutelati in-
dicati dalla norma (non suscettibili di letture
estensive), il catalogo dei servizi di cui sopra
possa essere ampliato. Ciò sarebbe, per di più,
dimostrato dall’utilizzo del legislatore dell’e-
spressione “in particolare”, che precede l’elenca-
zione.
Peraltro, a ben vedere, la stessa Commissione di
garanzia, di cui si avrà modo di esaminare le
competenze, ha negli anni provveduto ad un am-

pliamento delle fattispecie, apprestando, a titolo
esemplificativo, le tutele di legge al servizio de-
gli ausiliari giudiziari, ai servizi dei centri riabili-
tativi per l’handicap, nonché ai servizi di rimor-
chio nautico.

Il ruolo della Commissione
di garanzia e il procedimento

Al netto dei consistenti limiti in materia, i lavo-
ratori addetti ai servizi pubblici essenziali hanno,
in ogni caso, modo di esercitare il diritto di scio-
pero, nel rispetto dell’iter previsto dall’articolo
2, legge n. 146/1990 che occorre sinteticamente
richiamare.
In primo luogo, le associazioni di categoria sono
chiamate ad indire la mobilitazione “con un
preavviso minimo non inferiore a quello previsto
nel comma 5”, ossia di dieci giorni. Nel rispetto
di tale termine, poi, le organizzazioni devono co-
municare (per iscritto) alle amministrazioni o im-
prese erogatrici del servizio, con un discreto gra-
do di dettaglio, “la durata e le modalità di attua-
zione, nonché le motivazioni, dell’astensione col-
lettiva dal lavoro”, dopodiché le stesse informa-
zioni saranno oggetto di trasmissione alla c.d.
Commissione di garanzia. È, poi, disciplinato un
ulteriore termine di preavviso, posto in capo alle
stesse amministrazioni o imprese erogatrici del
servizio pubblico essenziale, di comunicare diret-
tamente “agli utenti”, almeno cinque giorni pri-
ma dell’astensione dal lavoro, varie informazioni
sulle modalità dello sciopero, sulla durata e sulle
misure di riattivazione del servizio.
Con specifico riferimento alla richiamata Com-
missione di garanzia, giova sottolineare che si
tratta di un organo finalizzato, appunto, a garan-
tire la corretta applicazione della legge in ogget-
to, con il compito di “valutare l’idoneità delle
misure volte ad assicurare il contemperamento
dell’esercizio del diritto di sciopero con il godi-
mento dei diritti della persona, costituzionalmen-
te tutelati” (vedasi art. 12). In altri termini, può
dirsi come la Commissione sia, in linea generale,
competente a regolare l’esercizio del diritto di
sciopero nei casi in questione.
Particolare pregnanza assume, in questo senso, la
relativa opera di regolamentazione provvisoria.
Infatti, una volta presi in considerazione gli ac-
cordi collettivi e i codici di autoregolamentazio-
ne e valutata negativamente l’idoneità delle pre-
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stazioni essenziali, la Commissione di Garanzia
può emanare una regolamentazione provvisoria
(e ciò soltanto dopo aver formulato una proposta
di regolazione, non accettata dalle parti contrap-
poste) che fissi le prescrizioni basilari affinché lo
sciopero avvenga con un adeguato contempera-
mento dei diritti in gioco. La disciplina è, appun-
to, “provvisoria”, in quanto alle organizzazioni è
sempre concesso di intervenire successivamente
con un accordo idoneo (tale idoneità viene valu-
tata, ancora una volta, dalla stessa Commissione)
ovvero con un nuovo codice di autodisciplina.
Alla stessa è, peraltro, attribuita una generale ed
ampia funzione di controllo delle modalità di
protesta adottate, con possibilità di intervenire
per mezzo di appositi ordini o inviti formali e di
intimare, eventualmente, alle associazioni di ca-
tegoria un rinvio ovvero una revoca della sospen-
sione dal lavoro.
Va, altresì, rilevato che, a partire dal successivo
intervento legislativo (legge 11 aprile 2000, n.
83), la Commissione rappresenta anche l’organo
competente all’irrogazione delle sanzioni in caso
di effettive violazioni.
A livello residuale, inoltre, le ulteriori - ed etero-
genee - competenze dell’organo possono così
riassumersi:
• emanazione di un lodo, in caso di dissenso tra
le organizzazioni e su richiesta;
• assunzione di informazioni e convocazione di
audizioni per comporre eventuali controversie;
• risoluzione di questioni interpretative o applica-
tive degli accordi;
• riscontro alle richieste dei Presidenti delle Ca-
mere parlamentari sugli aspetti di propria compe-
tenza.

Violazioni e apparato sanzionatorio

Cosa accade quando le organizzazioni o i singoli
lavoratori pongono in essere violazioni delle di-
sposizioni in materia di sciopero nei servizi pub-
blici essenziali?
La stessa legge n. 146/1990, come modificata
dalla legge n. 83/2000, prevede specifiche san-
zioni, da un lato da comminarsi direttamente nei
confronti dei singoli dipendenti aderenti allo
sciopero e, dall’altro, anche nei riguardi delle or-
ganizzazioni sindacali.
I lavoratori, in particolare, rischiano l’intimazio-
ne di sanzioni a carattere disciplinare, “propor-

zionate alla gravità dell’infrazione” (art. 4, com-
ma 1, legge n. 146/1990), ma possono ritenersi
immuni da possibili provvedimenti espulsivi (se
comminati proprio in ragione dello sciopero) ov-
vero che “comportino mutamenti definitivi” del
rapporto di lavoro. Allorquando le sanzioni disci-
plinari abbiano carattere pecuniario, il datore di
lavoro è chiamato al versamento degli importi
“all’Istituto nazionale della previdenza sociale,
gestione dell’assicurazione obbligatoria per la
disoccupazione involontaria”.
Quanto, invece, alle organizzazioni dei lavoratori
- e alle relative operazioni di proclamazione ov-
vero adesione allo sciopero che siano in contra-
sto con il dettato legislativo - può trovare appli-
cazione la sospensione dei permessi sindacali re-
tribuiti “ovvero i contributi sindacali comunque
trattenuti dalla retribuzione” (art. 4, comma 2)
per tutta la durata dell’astensione dal lavoro e
per un ammontare economico complessivo “non
inferiore a euro 2.500 e non superiore a euro
50.000” (anche in questo caso gli importi sono
devoluti all’Inps), tenendo adeguatamente conto
della “consistenza associativa, della gravità del-
la violazione e della eventuale recidiva”, nonché
del livello di gravità degli effetti prodotti dallo
sciopero sul servizio pubblico di riferimento. Pe-
raltro, la sospensione dei permessi e la sospen-
sione dei contributi possono anche essere com-
minate congiuntamente.
Nelle ipotesi più gravi, poi, le organizzazioni ri-
schiano, altresì, l’esclusione dalle trattative alle
quali partecipino, per un periodo totale di due
mesi (a partire dalla cessazione del comporta-
mento).
Ulteriori sanzioni riguardano, inoltre, le figure
apicali dei soggetti erogatori dei servizi pubblici
essenziali e, segnatamente, “i dirigenti responsa-
bili delle amministrazioni pubbliche” e i legali
rappresentanti delle imprese “e degli enti che
erogano i servizi pubblici di cui all’articolo 1,
comma 1” (vedasi art. 4, comma 4), i quali sono
chiamati, per mezzo di un’ordinanza-ingiunzione
della Direzione provinciale del lavoro - Sezione
ispettorato del lavoro, al pagamento di un impor-
to da euro 2.500 a euro 50.000. La stessa sanzio-
ne amministrativa pecuniaria, per di più, trova
applicazione anche con riferimento alle associa-
zioni di categoria e agli organismi rappresentativi
“dei lavoratori autonomi, professionisti o piccoli
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imprenditori”, chiamati a rispondere in solido
con i singoli lavoratori autonomi.

L’astensione collettiva dei lavoratori
autonomi e i servizi pubblici essenziali

Una delle principali questioni interpretative che,
nel corso degli anni, si è posta con una particola-
re rilevanza, è rappresentata dall’applicabilità o
meno dei limiti ex legge n. 146/1990 allorquando
ad offrire servizi pubblici essenziali (e ad aste-
nersi dalla prestazione lavorativa) siano lavorato-
ri autonomi ovvero parasubordinati.
All’atto dell’entrata in vigore della legge in og-
getto (1990), le varie cautele e procedure ivi con-
figurate risultavano limitate all’esercizio del vero
e proprio diritto di sciopero e con esclusivo rife-
rimento ai lavoratori subordinati preposti all’ero-
gazione di servizi essenziali. Come è noto, tutta-
via, gli stessi servizi si prestano a costituire l’og-
getto della prestazione di altre figure professio-
nali e, con ciò, l’ordinamento giuridico ha sentito
la necessità di regolare specificatamente anche
l’astensione dal lavoro di tali soggetti, provve-
dendo ad un ampliamento del campo di applica-
zione delle misure.
Non può, in questo senso, non porsi l’accento su
quanto opportunamente affermato dalla Corte co-
stituzionale, con sentenza n. 171 del 27 maggio
1996. Il giudice delle leggi, in particolare, era
chiamato a dirimere la questione circa l’astensio-
ne degli avvocati. Se, invero, l’opera prestata da
tali professionisti poteva certamente inquadrarsi
tra i servizi pubblici essenziali e, segnatamente,
nell’ambito dell’“amministrazione della giusti-
zia” di cui all’art. 1, comma 2, lett. a), legge n.
146/1990, gli esclusivi riferimenti al “diritto di
sciopero” e ai relativi abusi, presenti nella restan-
te parte della legge, impedivano di considerare
gli avvocati assoggettati alla disciplina e di tute-
lare, quindi, adeguatamente i diritti dei destinata-
ri di detti servizi. Ebbene, a dire della Corte, in
ragione di una simile esclusione e, dunque, del
fatto che l’intervento legislativo non apprestava
“una razionale e coerente disciplina” che inclu-
desse “tutte le altre manifestazioni collettive ca-
paci di comprimere” valori primari, quali “quello
di azione e quello di difesa di cui all’art. 24, Co-
stituzione”, si imponeva l’esigenza di regolare,
quanto meno, “un congruo preavviso e un ragio-
nevole limite temporale di durata” anche per le

astensioni degli avvocati. In forza della stessa
sentenza è stata, con ciò, dichiarata l’illegittimità
costituzionale dell’art. 2, commi 1 e 5, legge 12
giugno 1990, n. 146 nella parte in cui non preve-
deva, “nel caso dell’astensione collettiva dall’at-
tività giudiziaria degli avvocati e dei procuratori
legali, l’obbligo d’un congruo preavviso e di un
ragionevole limite temporale dell’astensione e
non” prevedeva “altresì gli strumenti idonei a
individuare e assicurare le prestazioni essenziali,
nonché le procedure e le misure conseguenziali
nell’ipotesi di inosservanza”.
Orbene, seppur con un discreto ritardo, il legisla-
tore ha provveduto a recepire i moniti del Giudi-
ce delle Leggi e ad ampliare l’ambito di applica-
zione soggettivo della fonte richiamata (non sol-
tanto agli avvocati, ma alla generalità dei lavora-
tori autonomi), per mezzo dell’approvazione del-
la legge 11 aprile 2000, n. 83 e, nello specifico,
con l’aggiunta dell’art. 2-bis
A norma di tale articolo è ora previsto che l’a-
stensione collettiva dalle prestazioni “a fini di
protesta o di rivendicazione di categoria”, da
parte di “lavoratori autonomi, professionisti o
piccoli imprenditori”, può esercitarsi, ma nel ri-
spetto di misure dirette “a consentire l’erogazio-
ne delle prestazioni indispensabili” di cui all’arti-
colo 1.
Anche con riferimento a tali soggetti, un ruolo
decisivo è attribuito - ancora una volta - alla
Commissione di garanzia, la quale è chiamata,
da un lato, a “promuovere l’adozione, da parte
delle associazioni o degli organismi di rappre-
sentanza delle categorie interessate” di codici di
autoregolamentazione che contemperino il diritto
di astenersi collettivamente dal lavoro con i dirit-
ti della persona costituzionalmente tutelati e, dal-
l’altro, a deliberare, nelle more di tale adozione o
in caso di inidoneità, la provvisoria regolamenta-
zione.

Cassazione n. 2298/2019 e astensione
dei lavoratori autonomi: chi risponde
delle violazioni?

È proprio con riferimento all’astensione colletti-
va dei lavoratori autonomi che si segnala la pro-
nuncia della Suprema Corte di cassazione, n.
2298 del 28 gennaio 2019, con la quale il giudice
di legittimità ha avuto modo di fornire spunti in-
teressanti circa l’imputabilità soggettiva delle
eventuali violazioni della normativa. Occorre, in
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proposito, interrogarsi su quale sia il soggetto
chiamato a rispondere delle condotte irrispettose
delle regole, poste in essere da un singolo lavora-
tore autonomo all’atto della protesta. A dover es-
sere sanzionato è il lavoratore stesso oppure l’or-
ganismo di categoria che ha promosso l’azione
collettiva?
Nel caso di specie, in seguito alla proclamazione
di uno stato di mobilitazione nazionale da parte
dell’organizzazione di categoria dei tassisti (il
Coordinamento taxi italiano), taluni lavoratori
avevano, in sede locale, arrecato pregiudizi ai di-
ritti degli utenti, violando le misure ex art. 2-bis,
legge n. 146/1990. La Commissione di garanzia,
rilevando l’illiceità delle condotte, aveva dispo-
sto la condanna al pagamento di una sanzione
amministrativa, sulla scorta di quanto disposto
dall’art. 4 della stessa legge, direttamente nei
confronti del Coordinamento. Una volta adita
l’Autorità giudiziaria, dapprima il Tribunale di
Roma aveva accolto il ricorso promosso dall’or-
ganizzazione, ritenendo che le astensioni colletti-
ve concretamente attuate a livello locale non po-
tessero ricondursi allo stato di mobilitazione na-
zionale e, successivamente, tale decisione era
stata riformata dalla Corte d’Appello, poiché, se-
condo il giudice di merito, “la responsabilità del-
le associazioni e degli organismi rappresentativi
configurata dall’art. 4, comma 4, legge n.
146/1990, come sostituito dall’art. 3, comma 4,
legge n. 83/2000, in solido con i lavoratori auto-
nomi, professionisti o piccoli imprenditori che
aderendo alla protesta si siano astenuti dalle
prestazioni” sarebbe risultata configurabile anche
nei casi di comportamenti omissivi e qualificabi-
le come “inadempimento di un obbligo giuridico
di agire, rectius di impedire quei fatti illeciti così
configurati dalla legge n. 146/1990” (vedasi Cor-
te d’Appello di Roma, sentenza del 29 maggio
2012).
Investita della questione, la Cassazione è giunta
ad affermare che, laddove nell’ambito di uno sta-
to di mobilitazione correttamente proclamato ed

attuato si inseriscano forme anomale di protesta
collettiva “finalisticamente indirizzate” alla stes-
sa rivendicazione di categoria, permane in capo
all’organizzazione promotrice un generale e am-
pio dovere di protezione dei beni-interessi di ri-
lievo costituzionale suscettibili di essere lesi.
Quindi, a dire della Corte, costituisce dovere del-
l’associazione che ha indetto o proposto la prote-
sta “dissociarsi pubblicamente ed in modo ine-
quivoco da tali episodi, nel momento in cui ne
viene a conoscenza”; e, in effetti, la promozione
di uno stato di agitazione prodromico ad un’a-
stensione collettiva comporta una rilevante as-
sunzione di responsabilità e genera, tra gli altri,
“obblighi di protezione dovuti anche all’affida-
mento nel quale la generalità dei consociati che
fruisce di un tale servizio deve poter confidare
circa l’osservanza delle regole imposte dalla leg-
ge”. Trattasi, dunque, di un vero e proprio obbli-
go di dissociazione che grava sui soggetti collet-
tivi.
Il ragionamento della Cassazione considera, al-
tresì, che l’eventuale comportamento illecito del
singolo lavoratore autonomo (all’atto della prote-
sta) risulterebbe “rafforzato” in assenza di un
dissenso manifesto dell’organismo che ha pro-
mosso la protesta.
Ciò premesso, nella controversia in esame, la
Corte ha accolto il ricorso del Coordinamento
Taxi, cassando la sentenza impugnata, in virtù
del fatto che la Corte d’Appello, nel rilevare la
condotta omissiva del soggetto, si era spinta sino
ad affermare la necessità che lo stesso agisse
concretamente per evitare la condotta illecita. In-
vero, nonostante la sussistenza del richiamato
dovere di dissociazione, secondo il giudice di le-
gittimità non può imporsi all’organizzazione l’ul-
teriore - “indiscriminato e inesigibile” - obbligo
di impedire che “qualsivoglia singolo manife-
stante ponga in essere una protesta deviata”, po-
sto che, in caso contrario, si sconfinerebbe in
una forma di vera e propria responsabilità ogget-
tiva o per fatto altrui.

Cassazione, sentenza 28 gennaio 2019, n. 2298

Fatti di causa
1. Con Delib. adottata 19 settembre 2006 la Commissione di garanzia per l’attuazione della legge sullo sciope-
ro nei servizi pubblici essenziali, all’esito dell’istruttoria compiuta, valutò negativamente il comportamento del
Coordinamento Taxi Italiano, con riferimento alle astensioni collettive dalle prestazioni poste in essere, in nu-
merose città italiane, dagli addetti al servizio taxi nei giorni dal 30 giugno 2006 e successivi, nonché 13 luglio
2006 e seguenti, rilevando la violazione della L. n. 146/1990, art. 2-bis, come modificata dalla L. n. 83/2000, te-
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nuto conto dell’incidenza sul servizio pubblico essenziale con grave pregiudizio dei diritti degli utenti costituzio-
nalmente tutelati; applicò dunque, ai sensi dell’art. 4, comma 4, della detta legge la sanzione amministrativa
pecuniaria fissata in Euro 25.000,00 nei riguardi del Coordinamento Taxi Italiano.
2. Con ricorso promosso ai sensi della L. n. 146/1990, art. 20-bis, il Coordinamento Taxi Italiano, la ATA Casar-
tigiani e la CNA-Fita chiesero al Tribunale di Roma l’annullamento di detta deliberazione, sostenendo che, in
realtà, le richiamate astensioni dalle prestazioni si erano concretate in manifestazioni di protesta meramente
spontanee attuate da gruppi di tassisti in sede locale.
Nel giudizio intervennero ad adiuvandum ACAI - Associazione Cristiana Artigiani Italiani, SATAM Sindacato Ar-
tigiani Taxisti di Milano e Provincia e Confcooperative.
3. Instaurato il contraddittorio con la Commissione di garanzia, il Tribunale adito, con sentenza del 28 maggio
2007, accoglieva il ricorso.
Il primo giudice, pur considerando le proteste in controversia illegittime per inosservanza degli obblighi posti
dalla L. n. 146/1990 e dalla Regolamentazione provvisoria delle prestazioni indispensabili nel settore del tra-
sporto taxi, adottata con Delib. Commissione 22 gennaio 2002, tuttavia riteneva che le astensioni collettive dal
servizio attuate dai tassisti non potessero essere ricondotte allo stato di mobilitazione nazionale della catego-
ria, proclamato il 30 giugno 2006 dal Coordinamento Taxi Italiano.
4. Interposto gravame dalla Commissione soccombente, la Corte di Appello di Roma, con sentenza del 29
maggio 2012, costituitasi la sola ATA Casartigiani e nella contumacia degli altri appellati, ha riformato la sen-
tenza del Tribunale, rigettando la domanda proposta con il ricorso di primo grado e condannando in solido i
soccombenti al pagamento delle spese del doppio grado di giudizio.
In estrema sintesi la Corte territoriale, premesso che l’illegittimità delle manifestazioni di protesta in controversia
non aveva costituito oggetto di impugnazione per cui la statuizione sul punto del primo giudice era da considerar-
si passata in giudicato, ha ritenuto che la responsabilità delle associazioni e degli organismi rappresentativi confi-
gurata dalla L. n. 146/1990, art. 4, comma 4, come sostituito dalla L. n. 83/2000, art. 3, comma 4, in solido con i
lavoratori autonomi, professionisti o piccoli imprenditori che aderendo alla protesta si siano astenuti dalle presta-
zioni, è realizzabile anche attraverso un comportamento omissivo, che sia qualificabile in termini “di inadempi-
mento di un obbligo giuridico di agire, rectius di impedire quei fatti illeciti così configurati dalla L. n. 146/1990”.
Ha considerato che detto illecito è integrato sia che la protesta indetta o proclamata dalle associazioni o dagli or-
ganismi rappresentativi di categoria risulti illegittima di per sé, perché contraria alle prescrizioni contenute nella
legge o nella regolamentazione provvisoria, sia nell’ipotesi in cui la protesta, pur indetta o proclamata in modo
legittimo, si riveli illegittima per la sua attuazione a causa di una “selvaggia” astensione dalle prestazioni.
La Corte ha quindi espresso l’avviso che il regime particolarmente rigoroso di responsabilità solidale previsto
dalla legge trovi la sua ratio nel conferire alle associazioni ed agli organismi di categoria la funzione di “garan-
ti”, imponendo ai medesimi un “obbligo giuridico di agire” di contenuto duplice: “1) assumere l’iniziativa di
protesta in modo legittimo, 2) controllare che i singoli (lavoratori autonomi, professionisti o piccoli imprendito-
ri) attuino la protesta in modo legittimo, ossia con astensione dalle prestazioni che siano conformi alle legitti-
me modalità indette o proclamate”.
Ha aggiunto, per altra via, che “l’obbligo giuridico di impedire il fatto altrui, cioè di impedire l’attuazione di prote-
ste illegittime da parte dei singoli tassisti, ossia dei soggetti appartenenti alla categoria rappresentata” è altresì
desumibile dalla L. n. 689/1981, art. 6, comma 2, in base al quale la persona incaricata della direzione o della vi-
gilanza della persona capace di intendere e di volere è obbligata in solido con l’autore della violazione ammini-
strativa al pagamento della somma da questo dovuta, salvo che provi di non aver potuto impedire il fatto.
5. Per la cassazione di tale sentenza ha proposto ricorso la ATA Casartigiani con due motivi. Ha resistito la
Commissione di garanzia per l’attuazione della legge sullo sciopero nei servizi pubblici essenziali con controri-
corso dell’Avvocatura Generale dello Stato. Non hanno svolto attività difensiva gli altri intimati.
6. Il 17 gennaio 2018 il Collegio, “in relazione alla novità della questione ed alla sua rilevanza nomofilattica”,
ha rinviato la causa poi pervenuta all’udienza pubblica dell’undici dicembre 2018.

Ragioni della decisione
1. Con il primo motivo di ricorso si denuncia violazione e falsa applicazione della L. n. 146/1990, art. 4, in riferi-
mento all’art. 360 c.p.c., comma 1, n. 3, in quanto la fattispecie concreta, così come accertata dai giudici del
merito, non sarebbe sussumibile nell’ambito della fattispecie astratta delineata da detta norma.
Si rileva che il Coordinamento Taxi Italiano aveva indetto esclusivamente due giornate di fermo nazionale del
servizio taxi, entrambe revocate, mentre le manifestazioni di protesta erano state attuate in giorni diversi e pre-
cedenti rispetto a quelli per i quali era stato proclamato il fermo del servizio, per cui le stesse erano completa-
mente avulse ed estranee rispetto alle iniziative promosse dal Coordinamento. Si sostiene che le astensioni
censurate dalla Commissione di Garanzia erano state autonomamente decise ed attuate da gruppi di tassisti,
in sede locale ed in modo assolutamente spontaneo, al punto che la repentinità e l’incontrollabilità delle prote-
ste avevano indotto il Coordinamento a revocare le programmate giornate di fermo. Si deduce che difetta nella
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specie uno degli elementi costitutivi della fattispecie prevista dalla L. n. 146/1990, art. 4, comma 4, secondo
cui l’astensione dalle prestazioni deve essere attuata dai lavoratori autonomi, professionisti o piccoli imprendi-
tori, “aderendo alla protesta” indetta dalle menzionate associazioni ed organismi rappresentativi, mentre nella
specie l’astensione programmata non si era mai tenuta.
Con il secondo motivo si denuncia violazione e falsa applicazione della L. n. 689/1981, art. 6, nonché omessa,
insufficiente e contraddittoria motivazione circa un fatto controverso e decisivo per il giudizio.
Si eccepisce che la disposizione richiamata dalla Corte territoriale a fondamento dell’obbligo giuridico di agire
riguarda la persona capace di intendere e di volere ma soggetta all’altrui autorità, direzione o vigilanza, mentre
nella specie non risultava né era stato allegato che ci fossero elementi che concretassero una posizione di di-
rezione e di vigilanza in capo alle associazioni, né tanto meno che tali poteri fossero esercitabili effettivamente
rispetto a soggetti che non erano stati neanche individuati. Sotto il profilo motivazionale si deduce che non era
stato condotto dalla Corte del merito alcun accertamento circa l’enunciato rapporto di direzione o di vigilanza,
“senza accertare chi fossero gli autori delle manifestazioni di protesta, senza appurare se gli stessi fossero o
meno legati al Coordinamento o alle organizzazioni che lo avevano costituito, senza verificare che in concreto
vi fossero e quali fossero i poteri di direzione e di vigilanza”.
2. La Corte giudica i motivi di ricorso, congiuntamente esaminabili per reciproca connessione, fondati nei ter-
mini espressi dalla motivazione che segue.
2.1. In premessa, al fine di un ordinato iter argomentativo, è opportuno comporre il quadro normativo di riferi-
mento con l’indicazione delle disposizioni rilevanti nella presente controversia.
La legge 12 giugno 1990, n. 146 - recante “Norme sull’esercizio del diritto di sciopero nei servizi pubblici es-
senziali e sulla salvaguardia dei diritti della persona costituzionalmente tutelati. Istituzione della Commissione
di garanzia dell’attuazione della legge” - “allo scopo di contemperare l’esercizio del diritto di sciopero con il
godimento dei diritti della persona, costituzionalmente tutelati… dispone le regole da rispettare e le procedure
da seguire in caso di conflitto collettivo, per assicurare l’effettività, nel loro contenuto essenziale, dei diritti me-
desimi”, avuto anche riguardo, per quanto qui interessa, ai servizi concernenti “la tutela della libertà di circola-
zione” e “limitatamente all’insieme delle prestazioni individuate come indispensabili” (cfr. art. 1, comma 2).
Dopo l’art. 2 della legge, che regola “il diritto di sciopero … nei servizi pubblici essenziali”, è stato inserito dalla
L. 11 aprile 2000, n. 83, art. 2-bis, per stabilire che anche “L’astensione collettiva delle prestazioni, ai fini di
protesta o di rivendicazione di categoria, da parte di lavoratori autonomi, professionisti o piccoli imprenditori,
che incida sulla funzionalità dei servizi pubblici (essenziali), è esercitata nel rispetto di misure dirette a consen-
tire l’erogazione delle prestazioni indispensabili” (art. 2 bis, comma 1).
A tal fine la Commissione di garanzia “promuove l’adozione, da parte delle associazioni o degli organismi di
rappresentanza delle categorie interessate, di codici di autoregolamentazione che realizzino, in caso di asten-
sione collettiva, il contemperamento con i diritti della persona costituzionalmente tutelati”. I codici di autorego-
lamentazione devono in ogni caso prevedere un termine di preavviso minimo, l’indicazione della durata e delle
motivazioni dell’astensione collettiva ed assicurare in ogni caso un livello di prestazioni compatibile con le fina-
lità della legge. Se tali codici mancano o non sono valutati idonei, la Commissione di garanzia Delibera la prov-
visoria regolamentazione (cfr. art. 2-bis, comma 1).
“In ogni caso di violazione dei codici di autoregolamentazione”, e “fermo restando quanto previsto dell’art. 2,
comma 3” (secondo il quale “i soggetti che promuovono lo sciopero con riferimento ai servizi pubblici essen-
ziali… o che vi aderiscano, i lavoratori che esercitano il diritto di sciopero, le amministrazioni e le imprese ero-
gatrici dei servizi sono tenuti all’effettuazione delle prestazioni indispensabili, nonché al rispetto delle modalità
e delle procedure di erogazione e delle altre misure di cui al comma 2”), “la Commissione di garanzia valuta i
comportamenti e adotta le sanzioni di cui all’art. 4” (art. 2-bis, comma 1, u.p.).
2.2. In ordine all’apparato sanzionatorio della legge, infatti, l’art. 13, comma 1, lett. i), attribuisce alla Commis-
sione di garanzia il potere di valutare, “con la procedura prevista dall’art. 4, comma 4-quater, il comportamen-
to delle parti e se rileva eventuali inadempienze o violazioni degli obblighi che derivano dalla presente legge,
degli accordi o contratti collettivi sulle prestazioni indispensabili, delle procedure di raffreddamento e concilia-
zione e delle altre misure di contemperamento, o dei codici di autoregolamentazione, di cui all’art. 2, commi 1
e 2 e art. 2-bis, considerate anche le cause di insorgenza del conflitto, Delibera le sanzioni previste dall’art. 4
e, per quanto disposto dell’art. 4, comma 1, prescrive al datore di lavoro di applicare le sanzioni disciplinari”.
La procedura prevista dall’art. 4, comma 4-quater, stabilisce che, su richiesta di una serie di soggetti o di pro-
pria iniziativa, “la Commissione di garanzia apre il procedimento di valutazione del comportamento delle orga-
nizzazioni sindacali che proclamano lo sciopero o che vi aderiscono, o delle amministrazioni e delle imprese in-
teressate, ovvero delle associazioni o organismi di rappresentanza dei lavoratori autonomi, professionisti o pic-
coli imprenditori, nei casi di astensione collettiva di cui agli artt. 2 e 2-bis”.
“L’apertura del procedimento viene notificata alle parti, che hanno trenta giorni per presentare osservazioni e
chiedere di essere sentite”. “Decorso tale termine… la Commissione formula la propria valutazione e, se valu-
ta negativamente il comportamento, tenuto conto anche delle cause di insorgenza del conflitto, Delibera le
sanzioni” (art. 4, comma 4-quater).
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“Contro le deliberazioni della Commissione di garanzia in materia di sanzioni è ammesso ricorso al giudice del
lavoro” (art. 20-bis).
2.3. L’art. 4 della legge in discorso, nei suoi vari commi, individua le sanzioni applicabili in relazione ai possibili
destinatari delle medesime.
Al comma 1 “I lavoratori che si astengono dal lavoro in violazione delle disposizioni dell’art. 2, commi 1 e 3 o
che, richiesti dell’effettuazione delle prestazioni di cui al comma 2 del medesimo articolo, non prestino la pro-
pria consueta attività”, sono soggetti “a sanzioni disciplinari proporzionate alla gravità dell’infrazione” inflitte
dal datore di lavoro su “prescrizione” della Commissione di garanzia (cfr. art. 13, comma 1, lett. i, cit.).
Per il comma 2 “Nei confronti delle organizzazioni dei lavoratori che proclamano uno sciopero, o ad esso ade-
riscono in violazione delle disposizioni di cui all’art. 2, sono sospesi i permessi sindacali retribuiti ovvero i con-
tributi sindacali comunque trattenuti sulla retribuzione, ovvero entrambi” e “le medesime organizzazioni sinda-
cali possono altresì essere escluse dalle trattative alle quali partecipano per un periodo di due mesi dalla ces-
sazione del comportamento”. Qualora tali sanzioni non risultino applicabili, perché le organizzazioni sindacali
non fruiscono di benefici di ordine patrimoniale o non partecipano alle trattative, la Commissione Delibera “in
via sostitutiva una sanzione amministrativa pecuniaria a carico di coloro che rispondono legalmente per l’orga-
nizzazione sindacale responsabile” (cfr. art. 4, comma 4-bis).
In base al comma 4, prima parte, “i dirigenti responsabili delle amministrazioni pubbliche e i legali rappresen-
tanti delle imprese e degli enti che erogano i servizi pubblici” essenziali, che non osservino le disposizioni della
legge o gli obblighi loro derivanti dagli accordi o contratti collettivi o dalla regolazione provvisoria della Com-
missione di garanzia o che non prestino corretta informazione agli utenti, “sono soggetti alla sanzione ammini-
strativa pecuniaria da lire 5.000.000 a lire 50.000.000 (ndr. importi vigenti al momento della Delibera impugna-
ta) tenuto conto della gravità della violazione, dell’eventuale recidiva, dell’incidenza di essa sull’insorgenza o
l’aggravamento di conflitti e del pregiudizio eventualmente arrecato agli utenti”.
La seconda parte del comma 4 - che riguarda specificamente la sanzione oggetto del presente contendere –
testualmente dispone: “Alla medesima sanzione sono soggetti le associazioni e gli organismi rappresentativi
dei lavoratori autonomi, professionisti o piccoli imprenditori, in solido con i singoli lavoratori autonomi, profes-
sionisti o piccoli imprenditori, che aderendo alla protesta si siano astenuti dalle prestazioni, in caso di violazio-
ne dei codici di autoregolamentazione di cui all’art. 2-bis o della regolamentazione provvisoria della Commis-
sione di garanzia e in ogni altro caso di violazione dell’art. 2, comma 3”.
3. All’interpretazione di tale disposizione è chiamata questa Corte, nell’ambito del contesto normativo innanzi ri-
chiamato, non essendo qui in discussione che gli episodi di astensione collettiva dalle prestazioni degli addetti al
servizio taxi a fini di protesta e di rivendicazione di categoria (cfr. art. 2-bis), per i quali è stata comminata la san-
zione impugnata, abbiano inciso sulla funzionalità di un servizio pubblico essenziale, concernente la tutela della
libertà di circolazione (cfr. art. 1, comma 2, lett. b), e siano state poste in essere in violazione della legge che di-
spone le regole da rispettare e le procedure da seguire in caso di conflitto collettivo, per assicurare l’effettività,
nel loro contenuto essenziale, di diritti della persona costituzionalmente tutelati (cfr. art. 1, commi 1 e 2).
4. Nell’operazione ermeneutica di ascrizione di significato all’enunciato normativo, laddove si procede all’inter-
pretazione di una legge che ha lo scopo dichiarato “di contemperare l’esercizio del diritto di sciopero con il go-
dimento dei diritti della persona, costituzionalmente tutelati”, non può evidentemente prescindersi dagli arresti
della giurisprudenza costituzionale che sovente si è occupata della disciplina in materia.
4.1. Risalente l’affermazione che il diritto di sciopero possa essere oggetto di particolari limitazioni, relativa-
mente agli addetti ai servizi pubblici essenziali, proprio in ragione della tutela di interessi generali assolutamen-
te preminenti che trovano diretta protezione in principi consacrati dalla Costituzione (Corte cost. n. 123/1962),
ovverosia di una tutela che attiene alla soddisfazione di interessi assolutamente essenziali (Corte cost. n.
124/1962) o di valori fondamentali legati alla integrità della vita e della personalità dei singoli, principi e limita-
zioni, cioè, diretti ad evitare la compromissione di funzioni da considerare essenziali per il loro carattere di pre-
minente interesse generale (Corte cost. n. 31/1969, n. 290/1974, n. 222/1976, n. 125/1980 e n. 165/1983).
E’ stato dunque affermato dalla Corte costituzionale che la disciplina dello sciopero nei servizi pubblici essen-
ziali è riservata allo Stato, tenuto conto dell’esigenza di una regolamentazione omogenea in tutto il territorio
nazionale, in modo da assicurare all’intera comunità una garanzia uniforme dei diritti fondamentali della perso-
na, e che la L. n. 146/1990, costituisce attuazione dell’art. 40 Cost., per contemperare l’esercizio del diritto di
sciopero con diritti costituzionalmente tutelati (Corte Cost. n. 32/1991), garantendo detto articolo “le condizioni
giuridiche di effettività dello sciopero nei limiti segnati dal bilanciamento con altri interessi di maggiore rilievo
costituzionale” (Corte Cost. n. 276/1993).
Si è quindi descritto l’apparato sanzionatorio della L. n. 146/1990, come “funzionale a garantire i servizi minimi
essenziali”, “a tutela degli interessi degli utenti” e con verifica dei presupposti per l’applicabilità della sanzione
“sempre affidata a quel soggetto super partes ad alta competenza, che il legislatore ha configurato nella Com-
missione di garanzia” (Corte cost. n. 57/1995).
4.2. Rimasto senza risposta del legislatore l’auspicio contenuto nella sentenza n. 114/1994 - in cui la Corte costi-
tuzionale aveva sollecitato un intervento teso a regolamentare la “adesione alle manifestazioni di protesta delibe-
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rate dagli organismi di categoria” degli avvocati, idonee a compromettere il pieno esercizio della funzione giuri-
sdizionale - il Giudice delle leggi ha poi dichiarato “l’illegittimità costituzionale della L. n. 146, art. 2, commi 1 e
5, nella parte in cui non prevede, nel caso dell’astensione collettiva dall’attività giudiziaria degli avvocati e dei
procuratori legali, l’obbligo d’un congruo preavviso e d’un ragionevole limite temporale dell’astensione e non
prevede, altresì, gli strumenti idonei a individuare (e assicurare) le prestazioni essenziali durante l’astensione stes-
sa, nonché le procedure e le misure consequenziali nell’ipotesi di inosservanza” (Corte Cost. n. 171/1996).
Nella pronuncia, premesso che le astensioni collettive in esame non potevano configurarsi “come diritto di
sciopero”, non ricadenti pertanto “sotto la specifica protezione dell’art. 40”, si è rilevato che “la salvaguardia
degli spazi di libertà dei singoli e dei gruppi che ispira l’intera prima parte della Costituzione non esclude, tutta-
via, che vi siano altri valori costituzionali meritevoli di tutela”; sicché “quando la libertà degli avvocati e procu-
ratori si eserciti in contrasto con la tavola di valori (rappresentata dal diritto di azione e di difesa), essa non può
non arretrare per la forza prevalente di quelli”.
Si constata che “l’obiettivo della L. n. 146, è la garanzia dei servizi pubblici essenziali, costruita com’è in fun-
zione della tutela dei beni fondamentali della persona: l’art. 1, comma 1, è in tal senso emblematico, ma la re-
stante parte della legge – nel mirare esclusivamente alla protezione dall’abuso del diritto di sciopero - non ap-
presta una razionale e coerente disciplina che includa tutte le altre manifestazioni collettive capaci di compri-
mere detti valori primari”.
Pertanto, secondo la Consulta, “avendo l’esperienza rivelato le carenze della L. n. 146, si impone una più am-
pia regolamentazione anche in riferimento all’astensione collettiva dal lavoro non qualificabile, per l’assenza
dei suoi tratti tipici, come esercizio del diritto di sciopero”; di qui la declaratoria di illegittimità costituzionale in
parte qua della legge scrutinata che ponesse come “indilazionabile” un intervento legislativo “strumentale alla
salvaguardia dei principi e valori costituzionali più volte menzionati”.
4.3. Ne scaturisce, dopo qualche anno, la già citata L. 11 aprile 2000, n. 83, di recente letta dalla Corte costitu-
zionale (sent. n. 180/2018) come frutto della seguente “scelta di fondo, che appartiene alla discrezionalità legi-
slativa”: “non più una disciplina diretta da parte della legge delle fattispecie che richiedono l’effettuazione di
“prestazioni indispensabili”, ma il coinvolgimento delle associazioni di categoria mediante il richiamo del “co-
dice di autoregolamentazione” in un’ottica, più avanzata, di assetto partecipativo degli strumenti di composi-
zione del conflitto, insito nella proclamazione dell’astensione collettiva di categoria”. Secondo la Corte costitu-
zionale “il legislatore, da una parte, ha riconosciuto, in linea di continuità con la citata sentenza n. 171/1996, il
diritto di astensione collettiva anche a lavoratori autonomi, professionisti o piccoli imprenditori, ma, d’altra par-
te, ha chiamato in causa le loro associazioni rappresentative per individuare le fattispecie di “prestazioni indi-
spensabili” che comunque devono essere assicurate perché non siano lesi i diritti della persona costituzional-
mente tutelati”. Si rammenta e si ribadisce la “forza prevalente” di tali diritti, privilegiando “l’interpretazione
costituzionalmente orientata” che riconosce “al giudice il potere di bilanciare i valori in conflitto e, conseguen-
temente, di far recedere la “libertà sindacale” di fronte a valori costituzionali primari”.
4.4. Il breve ma significativo excursus della giurisprudenza costituzionale si rivela denso di indicazioni per l’in-
terprete della disciplina sanzionatoria dettata dalla legge in caso di astensione dalle prestazioni di lavoratori
autonomi, professionisti o piccoli imprenditori.
Il godimento dei diritti della persona, costituzionalmente tutelati, garantito dai servizi pubblici essenziali ha va-
lore primario e prevalente.
La L. n. 146/1990, con le successive modifiche introdotte dalla L. n. 83/2000, ha lo scopo di tutelare beni fon-
damentali della persona ed impone giustificate limitazioni dirette ad evitare la compromissione di funzioni da
considerare essenziali per il loro carattere di preminente interesse generale.
Viene avallata la scelta del legislatore di consentire sia l’esercizio del diritto di sciopero sia l’astensione colletti-
va dalle prestazioni da parte di lavoratori autonomi, professionisti o piccoli imprenditori a condizione che siano
osservate le regole e le procedure previste dalla legge per garantire l’erogazione delle prestazioni indispensabi-
li; ne consegue che ogni conflitto collettivo incidente su servizi pubblici essenziali che non rispetti tali limiti si
pone contra legem ed è suscettibile di essere sanzionato.
In particolare - per quanto qui interessa - l’astensione collettiva di lavoratori non subordinati, siano essi auto-
nomi, professionisti o piccoli imprenditori, che peraltro non è manifestazione del diritto di sciopero e non rica-
de sotto la specifica protezione dell’art. 40 (così Corte Cost. n. 171/1996 cit.), può trasformarsi da esercizio le-
cito di una libertà in un comportamento illegittimo lesivo di diritti della persona di maggiore rilievo costituzio-
nale, i quali ultimi hanno forza necessariamente prevalente per cui rispetto ad essi il diritto dei singoli di aste-
nersi è recessivo e deve necessariamente arretrare.
Le prestazioni individuate come indispensabili vanno in ogni caso assicurate e proprio a tal fine è predisposto
un apparato sanzionatorio funzionale a garantire i servizi minimi essenziali ed a tutela degli interessi degli uten-
ti; alla Commissione di garanzia, quale autorità pubblica super partes ad alta competenza, è affidato il compito
istituzionale di verificare i presupposti per l’applicabilità delle sanzioni collettive ed individuali nei confronti di
tutti i protagonisti del conflitto.

Approfondimenti

Diritto & Pratica del Lavoro 26/2019 1671

Monica Lambrou  - Copyright Wolters Kluwer Italia s.r.l.



Sinergie Grafiche srl

Dall’insieme di tali postulati discende coerente che vanno perseguite interpretazioni della disciplina in esame
adeguate all’esigenza di garantire la prevalenza dei diritti della persona “alla vita, alla salute, alla libertà ed alla
sicurezza, alla libertà di circolazione, all’assistenza e previdenza sociale, all’istruzione ed alla libertà di comuni-
cazione” (cfr. art. 1, comma 1) rispetto ad astensioni collettive incidenti sulla funzionalità di servizi pubblici es-
senziali, e, all’opposto, vanno disattese interpretazioni che possano minare l’effettività del godimento, nel loro
contenuto fondamentale, dei diritti medesimi.
5. Nella ricostruzione della struttura dell’illecito che può essere sanzionato dalla Commissione di garanzia, dal
punto di vista dell’individuazione dei soggetti attivi questa Corte (v. Cass. n. 17288/2015) ha già evidenziato
che il procedimento di valutazione previsto dall’art. 4, comma 4-quater, riguarda espressamente il comporta-
mento delle organizzazioni sindacali che abbiano proclamato lo sciopero o vi abbiano aderito, o delle ammini-
strazioni e delle imprese interessate, ovvero delle associazioni od organismi di rappresentanza dei lavoratori
autonomi, professionisti o piccoli imprenditori, nei casi di astensione collettiva.
Pertanto si tratta d’un procedimento che si svolge nei confronti dei “soggetti collettivi” indicati dalla disposi-
zione e con i quali viene instaurato il contraddittorio.
In caso di valutazione negativa del comportamento la Commissione può deliberare la sanzione che varia di ti-
pologia a seconda del destinatario finale della medesima.
Sanzioni disciplinari nei confronti dei “lavoratori che si astengono dal lavoro”, inflitte tuttavia dal datore di lavo-
ro su “prescrizione” della Commissione di garanzia (cfr. art. 4, comma 1 e art. 13, comma 1, lett. i). Sospensio-
ne dei permessi sindacali retribuiti e/o dei contributi sindacali ovvero esclusione dalle trattative nei confronti
delle “organizzazioni dei lavoratori che proclamano uno sciopero, o ad esso aderiscono” (cfr. art. 4, comma 2
e Corte cost. n. 57/1995); nel caso tali sanzioni non risultino applicabili sono sostituite da “una sanzione ammi-
nistrativa pecuniaria a carico di coloro che rispondono legalmente per l’organizzazione sindacale responsabile”
(art. 4, comma 4-bis). Sanzione amministrativa pecuniaria nei confronti dei “dirigenti responsabili delle ammi-
nistrazioni pubbliche e legali rappresentanti delle imprese e degli enti che erogano i servizi pubblici” essenziali
(art. 4, comma 4, prima parte). Alla stessa sanzione amministrativa pecuniaria sono soggetti “le associazioni e
gli organismi rappresentativi dei lavoratori autonomi, professionisti o piccoli imprenditori”, in solido con i sin-
goli aderenti alla protesta, nei casi di astensione collettiva dalle prestazioni (art. 4, comma 4, seconda parte).
Le sanzioni amministrative pecuniarie deliberate dalla Commissione di garanzia sono applicate con ordinanza-
ingiunzione della direzione provinciale del lavoro e questa Corte ha chiarito che le ragioni di contestazione che
attengono alla Delibera di competenza della Commissione devono essere formulate con il ricorso al giudice
del lavoro specificamente previsto dall’art. 20-bis, mentre in sede di opposizione ad ordinanza ingiunzione pos-
sono essere proposte solo le ragioni di impugnazione che attengono specificamente al provvedimento applica-
tivo (in termini: Cass. n. 24207/2010).
6. Dal punto di vista dell’individuazione della struttura oggettiva del comportamento delle associazioni e degli
organismi rappresentativi dei lavoratori autonomi, professionisti o piccoli imprenditori - che può essere assog-
gettato a sanzione amministrativa pecuniaria da parte della Commissione di garanzia - la seconda parte del-
l’art. 4, comma 4, della legge in esame si riferisce a tutti i casi di “violazione dei codici di autoregolamentazio-
ne di cui all’art. 2-bis o della regolamentazione provvisoria della Commissione di garanzia e in ogni altro caso
di violazione dell’art. 2, comma 3”.
La portata testualmente onnicomprensiva della disposizione consente di ricondurre nell’ambito di essa tutte le
condotte, attive od omissive, in violazione di precetti desumibili dalla disciplina che regolamenta l’astensione col-
lettiva dalle prestazioni nei servizi pubblici essenziali, potendo poi la sanzione pecuniaria essere graduata tra il
minimo ed il massimo edittale “tenuto conto della gravità della violazione, dell’eventuale recidiva, dell’incidenza
di essa sull’insorgenza o l’aggravamento di conflitti e del pregiudizio eventualmente arrecato agli utenti”.
L’illecito in questione è tipizzato con riferimento a tutti gli obblighi gravanti sui soggetti collettivi - rappresenta-
tivi dei lavoratori autonomi, professionisti o piccoli imprenditori che partecipano al conflitto - e che sono rica-
vabili dalla L. n. 146/1990 e dai codici di autoregolamentazione o dalle regolamentazioni provvisorie (che han-
no efficacia erga omnes, cfr. Cass., Sezioni unite penali, n. 40187/2014 e Corte Cost. n. 180/2018), regole tutte
la cui fitta trama concorre al fine primario e prevalente di garantire il godimento dei diritti del cittadino-utente,
costituzionalmente tutelati.
La struttura aperta della fattispecie sanzionatoria, oltre che dal tenore testuale della disposizione innanzi richia-
mata, è confermata da ulteriori e plurime indicazioni rivelatrici del medesimo senso.
Innanzitutto il richiamo espresso (contenuto sia nell’art. 4, comma 4, ma anche nell’art. 2-bis, comma 1), al-
l’art. 2, comma 3, che prescrive per tutti coloro che partecipano al conflitto collettivo, dai promotori a coloro
che individualmente vi aderiscono, sino alle amministrazioni
ed alle imprese erogatrici del servizio pubblico, un obbligo generale: tutti “sono tenuti all’effettuazione delle
prestazioni indispensabili, nonché al rispetto delle modalità e delle procedure di erogazione e delle altre misure
di cui al comma 2”.
In secondo luogo l’art. 13, comma 1, lett. i), conferisce alla Commissione di garanzia il potere di “rilevare” tut-
te le “eventuali inadempienze o violazioni degli obblighi che derivano dalla presente legge, degli accordi o con-
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tratti collettivi sulle prestazioni indispensabili, delle procedure di raffreddamento e conciliazione e delle altre
misure di contemperamento, o dei codici di autoregolamentazione”, con la conseguente possibilità, ove valu-
tato negativamente “il comportamento delle parti”, di deliberare le sanzioni.
Infine l’art. 2-bis specificamente prescrive che l’astensione collettiva dalle prestazioni, a fini di protesta o di ri-
vendicazione di categoria, da parte di lavoratori autonomi, professionisti o piccoli imprenditori venga esercitata
nel rispetto di tutte le “misure dirette a garantire l’erogazione delle prestazioni indispensabili” e ribadisce che
in ogni caso di “violazione dei codici di autoregolamentazione” la Commissione di garanzia “valuta i compor-
tamenti e adotta le sanzioni di cui all’art. 4”.
7. Se l’identificazione del comportamento del soggetto collettivo rappresentativo di lavoratori non subordinati
assoggettabile a sanzione può essere effettuata avuto riguardo a ciascuno degli obblighi e degli adempimenti
imposti dalla complessa disciplina che regola le astensioni collettive nei servizi pubblici essenziali, evidente-
mente se ne può proporre solo una ricognizione di contenuto esemplificativo.
Così, ad esempio, se l’art. 2-bis, stabilisce che il termine di preavviso non può essere inferiore a dieci giorni,
l’eventuale indizione di un’astensione collettiva dalle prestazioni ad opera di un’associazione rappresentativa
di lavoratori autonomi, professionisti o piccoli imprenditori senza il rispetto di tale termine sarà comportamen-
to valutabile dalla Commissione di garanzia ai fini della deliberazione della sanzione amministrativa pecuniaria
prevista dall’art. 4, comma 4.
Parimenti, sempre a titolo di esempio, se la Regolamentazione provvisoria predisposta dalla Commissione di
garanzia nel settore del servizio taxi, adottata con Delib. 24 gennaio 2002, n. 2/11 (in G.U. n. 54 del 5 marzo
2002), prevede periodi in cui non possono essere effettuate sospensioni del servizio, l’eventuale proclamazione
di un fermo nel periodo di franchigia da parte di un organismo rappresentativo della categoria costituirà com-
portamento suscettibile di essere colpito con detta sanzione pecuniaria.
Più in generale alla medesima sanzione saranno soggetti le associazioni e gli organismi rappresentativi dei la-
voratori non subordinati tutte le volte in cui direttamente promuovano ovvero in ogni caso aderiscano ad
astensioni collettive dalle prestazioni esercitate senza il rispetto delle regole dettate per tali azioni allorquando
incidano sulla funzionalità di servizi pubblici essenziali.
8. La Corte reputa tuttavia, con riguardo alle questioni poste dalla fattispecie concreta all’attenzione del Colle-
gio, che sia comportamento valutabile dalla Commissione di garanzia non esclusivamente quello che compro-
vi una diretta partecipazione o organizzazione o promozione o comunque adesione del soggetto collettivo al-
l’astensione illegittima.
L’assunto da cui si è partiti, che ha riscontro in solide basi normative, in ragione del quale la potestà sanziona-
toria della Commissione di garanzia si estende a qualsivoglia tipologia di violazione della disciplina sui servizi
pubblici essenziali, induce a patrocinare esegesi orientate al rispetto della tutela effettiva dei diritti fondamen-
tali della persona coinvolti dalle astensioni dal lavoro in tali servizi, in coerenza con le indicazioni fornite dagli
arresti della giurisprudenza costituzionale innanzi richiamati.
Pertanto nella nozione di “comportamento valutabile” da parte dell’Autorità di garanzia preposta vanno ricom-
prese tutte le forme di azione od omissione dei soggetti collettivi che possano, direttamente o indirettamente,
pregiudicare i diritti costituzionalmente garantiti dell’utenza, onde evitare che degenerazioni della protesta
obiettivamente idonee a ledere tali diritti si traducano nel sostanziale aggiramento delle regole.
Dunque, nel caso di indizione di astensioni collettive che rientrino nel campo di applicazione della L. n.
146/1990, la sfera obbligatoria dei soggetti che promuovono l’agitazione si amplia e si arricchisce di contenuti
derivanti dal dovere di protezione dei beni-interessi di rilievo costituzionale, suscettibili di essere lesi dalla man-
canza di prestazioni in servizi pubblici essenziali.
Pertanto, laddove nell’ambito di uno stato di mobilitazione in cui è programmata un’astensione di appartenenti
a categorie di lavoratori autonomi, professionisti o piccoli imprenditori, si inseriscano forme anomale di prote-
sta collettiva finalisticamente indirizzate alla stessa rivendicazione di categoria, in palese violazione della rego-
lamentazione che garantisce le prestazioni indispensabili, il soggetto collettivo che ha indetto o comunque
promosso lo stato di agitazione e l’astensione ha il dovere di dissociarsi pubblicamente ed in modo inequivoco
da tali episodi, dal momento in cui ne viene a conoscenza.
Tale dovere è desumibile dall’insieme delle norme di disciplina valide erga omnes che regolano le astensioni
collettive dalle prestazioni di lavoratori autonomi, professionisti o piccoli imprenditori, teleologicamente inter-
pretate al fine di garantire la massima protezione di diritti della persona costituzionalmente tutelati.
Esso prende corpo dall’assunzione di responsabilità che deriva dalla promozione di uno stato di agitazione
prodromico ad un’astensione collettiva incidente sulla funzionalità di servizi pubblici essenziali, la quale genera
obblighi di protezione dovuti anche all’affidamento nel quale la generalità dei consociati che fruisce di un tale
servizio deve poter confidare circa l’osservanza delle regole imposte dalla legge, anche con il contributo non
inerte dei soggetti che detta azione collettiva hanno patrocinato.
La violazione di tale dovere di dissociazione costituisce comportamento valutabile dalla Commissione di garanzia
che, all’esito dell’istruttoria, può deliberare la sanzione pecuniaria prevista dall’art. 4, comma 4, tenuto conto di
tutte le circostanze del caso concreto in relazione ai parametri di graduazione individuati dallo stesso comma nel-
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la gravità della violazione, nella eventuale recidiva, nell’incidenza della violazione sull’insorgenza ma anche sul-
l’aggravamento di conflitti, nella diversa intensità del pregiudizio eventualmente arrecato agli utenti.
All’opposto, l’adempimento di esso realizza un duplice effetto virtuoso, convergente con l’esigenza fondamen-
tale di salvaguardia degli interessi della collettività di preminente rilievo costituzionale in gioco.
Scoraggia condotte ambigue degli organismi di categoria che vogliano giovarsi delle pressioni derivanti da for-
me incontrollate di protesta, altamente lesive dei diritti degli utenti ed allarmanti per l’opinione pubblica, per
acquisire indebite posizioni di maggiore forza al tavolo delle trattative.
Costituisce manifestazione di influenza verso gli autori materiali delle condotte illegittime con potenziale effetto
dissuasivo, affinché le stesse non vengano portate ad ulteriori conseguenze in assenza di una visibile condan-
na da parte di chi ha innescato la rivendicazione collettiva, nell’alveo della quale i singoli agenti possano raffor-
zare l’intento illecito senza il dissenso manifesto dell’organismo che ha promosso la protesta.
Perfino in ambito penale è riconosciuto che l’assenza di una manifestazione esplicita di volontà contraria pos-
sa avere attitudine criminogena laddove è considerata punibile anche la sola mancata assunzione di qualsiasi
iniziativa e il mantenimento di un atteggiamento di “non intervento” esprima una condotta obiettivamente e
logicamente valutabile come adesione all’altrui azione delittuosa, potendosi configurare finanche un concorso
nel reato (in termini:
Cass. pen. n. 2 del 22 novembre 1994, Sbrana ed altro; sulla semplice presenza sul luogo del delitto dalla qua-
le l’autore materiale tragga uno stimolo all’azione ed un maggior senso di sicurezza nella propria condotta cfr.,
tra molte, Cass. pen. n. 26542/2009, n. 40420/2008, n. 7957/1993, n. 8389/1992).
9. Si delinea una responsabilità che, lungi dal connotarsi come oggettiva o per fatto altrui, è invece una re-
sponsabilità per fatto proprio delle associazioni rappresentative dei lavoratori autonomi, professionisti o piccoli
imprenditori: essa si sostanzia in una condotta omissiva esigibile a fronte del dovere giuridico di manifestare
aperto e fermo dissenso nei confronti di forme di protesta illegittime innescate nel corso di azioni collettive cui
detti organismi rappresentativi hanno dato origine, ingenerando altresì il ragionevole affidamento dei cittadini
nel rispetto delle regole che presiedono alla tutela dei diritti della persona anche nel momento attuativo della
rivendicazione di categoria proclamata.
Del resto il nostro ordinamento già conosce ipotesi in cui il legislatore configura illeciti amministrativi cd. “di
mera trasgressione” in fattispecie sanzionatorie destinate a salvaguardare procedure e funzioni di particolare
rilevanza collettiva ed “incentrate sulla mera condotta secondo un criterio di agire o di omettere doveroso” (v.
in materia di intermediazione finanziaria Cass., Sezioni unite civili, n. 20930/2009; più di recente, conformi,
Cass. n. 1529 e n. 9546/2018).
In tali casi, secondo i precedenti richiamati, la stessa morfologia degli illeciti rende impraticabili indagini di tipo
introspettivo volte alla ricostruzione dei tratti dell’atteggiamento interiore, per cui l’azione illecita, esaurendosi
in una mera trasgressione, si identifica appunto nella condotta inosservante (la cd. suitas) ed è sufficiente per
il giudice individuare l’autore imputabile di essa ed escludere l’esistenza di circostanze anomale che abbiano
reso incolpevole il comportamento trasgressivo e, quindi, inesigibile quello osservante.
10. L’esegesi accolta appare sistematicamente compatibile con l’inciso contenuto nella seconda parte dell’art.
4, comma 4, secondo cui la sanzione cui sono soggetti le associazioni e gli organismi rappresentativi è “in soli-
do con i singoli lavoratori autonomi, professionisti o piccoli imprenditori, che aderendo alla protesta si siano
astenuti dalle prestazioni”, che pure tratteggia una peculiare e discussa forma di solidarietà.
Infatti può ritenersi che tutte le volte in cui la Commissione di garanzia sanzioni un soggetto collettivo a mente
di detta disposizione, e quindi anche nel caso di violazione del dovere di manifestare fermo dissenso rispetto a
forme anomale di protesta, i singoli lavoratori autonomi, professionisti o piccoli imprenditori, che a tali proteste
illegittime abbiano aderito astenendosi dalle prestazioni, risultano esposti all’azione di regresso del soggetto
collettivo sanzionato che faccia valere il vincolo legale di solidarietà.
Pertanto, anche a non voler ritenere percorribile la strada (stante il tenore letterale dell’art. 4, comma 4-quater,
che identifica i soggetti collettivi ammessi al contraddittorio) della sanzione direttamente comminata dalla
Commissione ai singoli aderenti alla protesta illegittima, costoro, ove identificabili, saranno comunque possibili
destinatari di una condanna al pagamento di somme in seguito all’azione eventuale del soggetto collettivo
sanzionato in via principale dall’Autorità di garanzia.
Diversamente sarebbe con difficoltà giustificabile una così radicale disparità di trattamento tra i lavoratori su-
bordinati, comunque soggetti alle sanzioni disciplinari “prescritte” dalla Commissione in caso di astensione
dal lavoro in violazione delle disposizioni richiamate dall’art. 4, comma 1, ed i singoli lavoratori non subordinati
che, pur ledendo con astensioni collettive illegittime gli stessi beni costituzionalmente tutelati dalla legge sullo
sciopero nei servizi pubblici essenziali e senza neanche la copertura dell’art. 40 Cost., non sarebbero esposti
ad alcuna possibile sanzione.
Così la speciale forma di solidarietà disegnata dalla legge in esame non assume la funzione di rafforzamento
della garanzia patrimoniale dell’amministrazione creditrice, bensì una funzione di prevenzione e di deterrenza -
sebbene indiretta ed eventuale ma non meno efficace considerato il rischio di esborso di importi anche elevati
salvo riparto interno - nei confronti di coloro che attuano la protesta con modalità illegali.

Approfondimenti

1674 Diritto & Pratica del Lavoro 26/2019

Monica Lambrou  - Copyright Wolters Kluwer Italia s.r.l.



Sinergie Grafiche srl

11. Una volta compiuta da questa Corte l’operazione ermeneutica di ascrizione di significato alla L. n.
146/1990, art. 4, comma 4, seconda parte, con risultati compatibili con l’esigenza di garantire l’effettività del-
l’apparato repressivo disegnato dalla legge che contempera l’esercizio della libertà di astenersi collettivamente
da parte di lavoratori autonomi, professionisti o piccoli imprenditori con il godimento di diritti della persona co-
stituzionalmente tutelati - la sentenza impugnata della Corte di Appello di Roma, che ha confermato la respon-
sabilità delle associazioni dei tassisti seguendo un altro percorso, deve essere cassata, avendo attribuito alla
disposizione citata un contenuto precettivo diverso da quello qui definito in funzione nomofilattica.
Non può essere infatti condivisa, nonostante la dovizia di argomentazioni, la tesi della Corte territoriale che co-
struisce in capo all’organismo promotore dell’astensione collettiva un vero e proprio obbligo di agire per impe-
dire che altri pongano in essere condotte illecite.
Una cosa è individuare dall’ordito normativo esaminato un dovere del soggetto che ha promosso l’azione col-
lettiva di dissociarsi apertamente dalle manifestazioni di protesta che, nel solco della medesima rivendicazione
di categoria, siano attuate in violazione delle regole che governano il rispetto della funzionalità dei servizi pub-
blici essenziali.
Ben altra cosa è porre a carico delle associazioni o degli organismi di categoria rappresentativi un indiscrimi-
nato ed inesigibile obbligo di impedire che qualsivoglia singolo manifestante ponga in essere una protesta de-
viata e irrispettosa di dette regole, che inevitabilmente sconfinerebbe in una forma di responsabilità oggettiva
o per fatto altrui, priva di adeguato supporto normativo, in spregio del canone che considera eccezionali e non
estensibili analogicamente tali tipologie di responsabilità.
Né soccorre la L. n. 689/1981, art. 6, comma 2 - pure richiamato dalla Corte di Appello senza che però sia
chiaro se quale parametro normativo di disciplina della fattispecie concorrente o alternativo - per l’impossibilità
di ravvisare un rapporto di preposizione diretta di direzione o di vigilanza tra il soggetto collettivo che indice
l’astensione e coloro che attuano la protesta in forma illegale.
Invero non è riconoscibile nella specie alcun vincolo di autorità, di direzione o di vigilanza tale da essere eserci-
tabile anche nei confronti di soggetti che non siano neanche iscritti all’associazione promotrice e considerato
che, secondo questa Corte, nessuna estensione di responsabilità è consentita alla stregua della L. n.
689/1981, art. 6, trovando ripetuta conferma che il sistema di detta legge “preserva il principio della natura
personale della responsabilità, disciplinando rigorosamente i profili della “imputabilità” (art. 2), dell'”elemento
soggettivo” della violazione (art. 3), delle “cause di esclusione della responsabilità” (art. 4), del “concorso di
persone” (art. 5); e la stessa deroga al principio di responsabilità personale apportata mediante l’istituto della
“solidarietà” (art. 6) resta rigorosamente circoscritta e delimitata non essendo consentite interpretazioni che,
estendendo l’ambito delle fattispecie espressamente contemplate, comportino il mancato rispetto del principio
della “riserva di legge” fissato nell’art. 1° (cfr. Cass. n. 12321/2004 e Cass. n. 11954/2003).
12. Conclusivamente il ricorso deve essere accolto con cassazione della sentenza impugnata e rinvio al giudice
indicato in dispositivo il quale procederà a nuovo esame della controversia uniformandosi a quanto statuito ed
al seguente principio di diritto enunciato ex art. 384 c.p.c.
“In ipotesi di astensione collettiva dalle prestazioni delle associazioni e degli organismi rappresentativi dei lavo-
ratori autonomi, professionisti o piccoli imprenditori, della L. 12 giugno 1990, n. 146, art. 4, comma 4, seconda
parte - recante norme sullo sciopero nei servizi pubblici essenziali - deve essere interpretato nel senso che co-
stituisce comportamento valutabile dalla Commissione di garanzia, ai fini della eventuale deliberazione della
sanzione amministrativa pecuniaria prevista dalla disposizione richiamata, ogni condotta, attiva od omissiva,
in violazione dei precetti desumibili dalla disciplina che regolamenta tale astensione collettiva, tra cui anche il
comportamento omissivo attuato da detti soggetti in violazione del dovere di dissociarsi pubblicamente ed in
modo inequivoco da forme di protesta che, inserendosi nella rivendicazione di categoria indetta dalle associa-
zioni e dagli organismi rappresentativi, siano esercitate senza il rispetto delle misure dirette a consentire l’ero-
gazione delle prestazioni indispensabili al fine di garantire nei servizi pubblici essenziali il godimento di diritti
della persona, costituzionalmente tutelati”.
Il giudice del rinvio provvederà anche alla regolazione delle spese.

P.Q.M.
La Corte accoglie il ricorso, cassa la sentenza impugnata e rinvia alla Corte di Appello di Roma, in diversa
composizione, anche per le spese.
Così deciso in Roma, nella Camera di consiglio, il 11 dicembre 2018.
Depositato in Cancelleria il 28 gennaio 2019
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