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N. R.G. 22921/2022  

 

REPUBBLICA ITALIANA 

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO 

TRIBUNALE ORDINARIO di Roma 

Terza sezione lavoro 

Il Tribunale, nella persona del Giudice dott. Giuseppe Giordano, all’esito delle note in sostituzione 

dell’udienza, ha pronunciato la seguente 

SENTENZA 

nella causa di lavoro e previdenza di I Grado iscritta al n. r.g. 22921/2022 promossa da: 

MINISTERO DELLA GIUSTIZIA   

AVVOCATURA GENERALE DELLO STATO- .   

ricorrente 

contro 

CONFINTESA FUNZIONE PUBBLICA    

Avv. MISASI RAFFAELLO  

resistente 

OGGETTO: opposizione ex art. 28 l. 300/70. 

CONCLUSIONI: come da ricorso introduttivo e memoria difensiva. 

FATTO E DIRITTO 

1.- Confintesa Funzione Pubblica ha proposto ad aprile 2021 ricorso, ex art 28 L. 300/1970, con 

cui - dopo aver evidenziato che, in base alle previsioni degli artt. 18 del CCNL del comparto 

Ministeri 2006/09, 77 del CCNL 2016/17, 2, 21 e 31del CCNI 2010, l’amministrazione della 

giustizia si era impegnata, con riferimento alle progressioni economiche del personale non 

dirigente all’interno delle stesse aree, a individuare con cadenza annuale, in sede di contrattazione 

integrativa, le risorse del FUA (poi divenuto FRD) da destinare a tali progressioni economiche e a 

definire i criteri e le procedure di utilizzo del fondo stesso - ha denunciato come antisindacale la 

condotta del Ministero della Giustizia, il quale, terminate nel corso del 2019 le procedure selettive 

con le risorse del FRD stanziate nel 2017 e fissate le risorse del FRD relativo all’anno 2018 con 

l’accordo del 5.12.2019, non ha poi dato seguito alle procedure selettive finanziabili con le risorse 

stanziate per il 2018 e non ha coltivato la negoziazione integrativa finalizzata a individuare sia i 

criteri di utilizzo dei fondi già stanziati che le risorse del FRD per gli anni 2019 e 2020 e per 
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fissare i relativi criteri e le relative procedure di utilizzo, nonostante le diffide del 13.12.20 e del 

24.2.21.  

1.1- Il Ministero della Giustizia, costituitosi nella fase sommaria a giugno 2021, ha resistito 

deducendo: 1) l’insussistenza di una condotta inerte lesiva degli interessi del sindacato, posto che 

il mancato rispetto della cadenza annuale per lo stanziamento delle risorse del FRD e dei relativi 

criteri di utilizzo è dipeso: i) dall’emergenza epidemiologica che ha richiesto nel corso del 2020 di 

organizzare il lavoro da remoto degli uffici dell’amministrazione centrale e di quella periferica e di 

rafforzare gli organici avviando le procedure concorsuali  su base distrettuale previste dall’art. 225 

del DL 34/2020; ii) dalla necessità di portare a compimento le procedure di riqualificazione 

previste dall’art 21 quater l. 134/2015; iii) dai nuovi assestamenti politici. Ha altresì evidenziato 

che nel corso del 2020 sono stati realizzati 35 incontri con le parti sociali che hanno consentito di 

raggiungere i seguenti accordi: “1. 15 luglio 2020 - Accordo sulla Mobilità interna del personale 

giudiziario; 2. 29 luglio 2020 - Sottoscrizione dell’Ipotesi del Fondo Unico di Amministrazione 

per l’anno 2019; 3. 14 ottobre 2020 – Sottoscrizione dell’Ipotesi di Accordo per la definizione dei 

criteri per la corresponsione della retribuzione di risultato ai dirigenti di 2^ fascia –attività 

biennio 2017/ 2018; 4. 14 ottobre 2020 - Accordo sulla attuazione del lavoro agile presso 

l’amministrazione giudiziaria ai sensi della normativa eccezionale di contrasto alla pandemia 

covid-19”; 2) che l’amministrazione giudiziaria  dal maggio 2021 ha programmato gli incontri per 

la definizione dei FRD (ex FUA) 2018, 2019 e 2020; 3) che un mero ritardo nell’adempimento 

delle obbligazioni previste dalla contrattazione collettiva, peraltro non imputabile 

all’amministrazione convenuta, non può integrare condotta antisindacale, anche per il difetto di 

interesse ad agire in capo all’organizzazione periferica rispetto ad un inadempimento che assume 

rilievo a livello nazionale. 

1.3- Il Tribunale di Roma, con decreto del 24.6.22 - riconosciuta la legittimazione ad agire del 

segretario provinciale dell’organizzazione sindacale ricorrente rispetto alla dedotta condotta 

antisindacale che, anche se posta in essere nell’ambito di una trattativa di livello nazionale, 

riverbera i suoi effetti a livello locale -  ha accolto il ricorso proposto da Confintesa Funzione 

Pubblica e ha dichiarato l’antisindacalità del comportamento del Ministero della Giustizia 

consistito: nella mancata indizione delle procedure di selezione per le progressioni economiche 

orizzontali all’interno delle aree con le risorse del FRD 2018 (ex FUA) e nella mancata 

negoziazione integrativa annuale  per stabilire i parametri, i requisiti, i termini e quant’altro 

necessario per tali procedure e per quelle riferite a FRD 2019 e 2020 e, per l’effetto, ha ordinato la 

cessazione delle condotte omissive e di indire le procedure selettive per le progressioni 
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economiche orizzontali dei suoi dipendenti non dirigenti all’interno delle aree finanziate con il 

FRD 2018, di avviare le trattative per la negoziazione integrativa annuale per stabilire i parametri, 

i requisiti e i termini relativi a tali procedure e a quelle riferire al FRD 2019 e 2020. 

 1.4- Il Ministero della Giustizia, con ricorso depositato in data 11.7.22, ha proposto 

opposizione al decreto ex art 28 l. 700/1973 del 24.6.22, deducendo: 1) l’insussistenza della 

condotta inerte contestata dal sindacato, posto che dal settembre 2021 sono ripresi gli incontri con 

le parti sociali per la definizione degli accordi relativi alle progressioni economiche, tanto che 

l’accordo per il FRD 2019 è stato sottoscritto in data 18.10.21, mentre in data 22.12.21 sono state 

sottoscritte le ipotesi di accordo per l’utilizzo del FRD 2020 e 2021; 2) che la mancata indizione 

delle procedure selettive per le progressioni economiche orizzontali all’interno delle aree con le 

risorse del RFD 2018 non può costituire condotta antisindacale poiché scaturisce dalla violazione 

del contenuto normativo degli accordi collettivi, cioè da obbligazioni assunte nei confronti del 

personale dipendente e non nei confronti delle organizzazioni sindacali; 3) che il ritardo con cui 

sono riprese dal settembre 2021 le trattative per la definizione delle risorse del FRD 2019 e 2020 e 

i relativi criteri di utilizzo non ha una specifica ricaduta sull’attività del sindacato istante, ma su 

tutte le parti sindacali, il che esclude  il carattere antisindacale della condotta denunciata, potendosi 

definire antisindacale la condotta che limita o esclude l’attività di una o di alcune rappresentanze.  

1.5- Confintesa Funzione Pubblica ha chiesto la conferma del decreto impugnato, con 

esclusione della pronuncia relativa al FRD 2019, in quanto superata in corso di causa per effetto 

dell’accordo intervenuto in data 18.10.21.  

Il Tribunale osserva quanto segue.  

2.- In punto di diritto va ricordato che ai sensi dell’art. 2 del D.Lgs. 165/2001: “L'attribuzione 

di trattamenti economici può avvenire esclusivamente mediante contratti collettivi …”; e che, ai 

sensi dell’art 40 del citato D.Lgs. 165/2001: “… Le pubbliche amministrazioni attivano autonomi 

livelli di contrattazione collettiva integrativa … La contrattazione collettiva integrativa si svolge 

sulle materie, con i vincoli e nei limiti stabiliti dai contratti collettivi nazionali, tra i soggetti e con 

le procedure negoziali che questi ultimi prevedono … Le pubbliche amministrazioni adempiono 

agli obblighi assunti con i contratti collettivi nazionali o integrativi dalla data della sottoscrizione 

definitiva e ne assicurano l'osservanza nelle forme previste dai rispettivi ordinamenti”. 

 In linea con tali previsioni normative, in data 14 settembre 2007 è stato sottoscritto il Contratto 

Collettivo Nazionale di Lavoro relativo al Comparto Ministeri per il quadriennio 2006/2009, il 

quale, all’art. 18, ha disciplinato le procedure ed i criteri per lo sviluppo economico all’interno 

delle aree stabilendo: che “i passaggi da una fascia retributiva a quella immediatamente 
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successiva avvengono con decorrenza fissa 1° gennaio, per tutti i lavoratori … selezionati in base 

ai criteri del presente articolo”; criteri che, in base alla stessa norma, sono integrabili nella 

contrattazione integrativa (comma 2); che “A tal fine le Amministrazioni programmano i citati 

passaggi tenendo conto delle risorse presenti nel Fondo, a consuntivo, alla data del 31 dicembre 

di ciascun anno precedente” (comma 3); che “Il numero dei dipendenti che acquisisce la fascia 

retributiva è stabilito in funzione delle risorse finanziarie disponibili” (comma 4); che “La 

permanenza nella fascia attribuita è definita in contrattazione integrativa e non può essere 

inferiore a due anni” (comma 5). 

In data 29 luglio 2010 è stato sottoscritto, anche da Confintesa, il Contratto Collettivo 

Nazionale Integrativo per il personale non dirigenziale del Ministero della Giustizia che, all’art. 2 

comma 3, conferma che “con cadenza annuale vanno individuate e verificate le risorse che 

costituiscono il Fondo Unico di Amministrazione … in tale sessione negoziale si procede con 

contrattazione integrativa di Ministero per la definizione dei criteri e delle procedure di 

utilizzazione del Fondo stesso”.  

L’art. 21 del citato CCNI 2010 prevede che “con separati accordi a cadenza annuale, si 

procede a individuare le risorse del FUA da destinare agli sviluppi economici del personale …” 

ed il successivo art. 31 dispone che “in applicazione di quanto previsto dall’art. 2 comma 3, sono 

individuate e verificate con cadenza annuale le risorse che costituiscono il Fondo Unico di 

Amministrazione ed in tale sessione negoziale si procede con contrattazione integrativa a livello 

di Amministrazione a definire criteri e procedure di utilizzazione del Fondo stesso …”.  

In data 12 febbraio 2018 è stato poi sottoscritto il nuovo CCNL Comparto Funzioni Centrali  

che, all’art. 76 trasforma il FUA in FRD – fondo risorse decentrate e, all’art. 77, prevede al comma 

1 che “le amministrazioni rendono annualmente disponibili per la contrattazione integrativa … 

tutte le risorse confluite nel Fondo risorse decentrate, al netto delle progressioni economiche e 

delle risorse già destinate alle posizioni organizzative relative ad annualità precedenti. Di anno in 

anno sono inoltre rese disponibili per la contrattazione integrativa le risorse corrispondenti ai 

differenziali di progressione economica e, ove previsti, di indennità di amministrazione, rispetto 

alla posizione economica iniziale del profilo, del personale cessato dal servizio, anche per effetto 

di passaggio ad altra area o alla dirigenza …; e al comma 2 che “Le risorse disponibili per la 

contrattazione integrativa ai sensi del comma 1 sono destinate ai seguenti indirizzi: a) premi e 

trattamenti economici correlati alla performance organizzativa …. e) progressioni economiche 

…”.  
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2.1- Da quanto sopra si evince l’obbligo contrattualmente assunto dal Ministero della Giustizia 

di individuare annualmente le risorse da destinare alla contrattazione integrativa denominate FRD, 

destinate, tra l’altro, alle progressioni economiche, e di definire in sede di contrattazione 

integrativa i criteri e le procedure di utilizzazione delle risorse in questione.  

3.- In punto di fatto risulta documentato che le progressioni economiche finanziate con le 

risorse del FRD 2017 sono state concluse nel corso del 2019 sulla scorta dei criteri fissati 

nell’accordo del 10.1.2019 e che, con accordo del 5 dicembre 2019 sulla consistenza del FRD 

relativo all’anno 2018, le parti sociali hanno determinato le risorse disponibili da destinare per 

l’anno 2019 alle progressioni economiche.  

Nel corso del 2020 non è stata avviata alcuna trattativa per definire le risorse da destinare per 

l’anno 2020 alle progressioni economiche o per utilizzare le risorse precedentemente stanziate. 

L’allegato 24 del ricorso in opposizione, definito ipotesi di accordo, costituisce in realtà una 

relazione tecnica finanziaria. 

Confintesa, con le diffide del 13.11.2020 e del 24.2.21, ha sollecitato il Ministero della 

Giustizia ad attivare le procedure negoziali necessarie per la determinazione dei criteri, delle 

procedure e delle risorse necessarie per la progressione economica dei dipendenti dello stesso 

Ministero ed ha infine denunciato, con ricorso proposto ad aprile 2021, il carattere antisindacale 

della condotta ministeriale. 

Le procedure negoziali in questione sono riprese nel settembre 2021, quando era già pendente il 

presente giudizio nella fase sommaria.  

Infatti, il Ministero ha documentato: che il 13.9.2021 comunicava alle OO.SS. l’invito a 

partecipare alla riunione fissata per il 29 settembre 2021 avente ad oggetto “Accordo F.R.D. 

2019”; che il 18.10.21 che il 21.10.2021 comunicava alle OO.SS. l’invito a partecipare alla 

riunione fissata per il 15 novembre 2021 avente ad oggetto “Ipotesi di Accordo F.R.D. 2020 – 

2021”; che il 14.12.2021 comunicava alle OO. SS. l’invito a partecipare alla riunione del 

22.12.2021 avente ad oggetto “Accordo F.R.D. 2020 e- 2021”; che il 22.12.2021 veniva siglata 

l’ipotesi di accordo sull’utilizzazione del F.R.D. anno 2020; che il 22.12.2021 veniva siglata 

l’ipotesi di accordo sull’utilizzazione del F.R.D. anno 2021; che il 29.12.2021 comunicava alle 

OO.SS. l’invito a partecipare alla riunione del 17.1.2022 avente ad oggetto “Accordi sulle 

progressioni economiche”; che il 17.1.2022 comunicava il rinvio della riunione al 31.1.2022; che 

il 22.3.2022 comunicava alle OO.SS. l’invito a partecipare alla riunione del 4 aprile 2022 avente 

ad oggetto “Accordi sulle progressioni economiche”; che il 6.4.2022 comunicava alle OO.SS. 

l’invito a partecipare alla riunione dell’11 aprile 2022 avente ad oggetto “ Ipotesi Accordo 
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progressioni economiche”; che il 1° luglio 2022 comunicava alle OO.SS. l’invito a partecipare alla 

riunione fissata per il giorno 11 luglio 2022 avente ad oggetto “Ipotesi di accordo progressioni 

2022, metodologia CCNI ed aggiornamenti su FDR 2020-2021”; che, con la nota del 14.12.22 

manifestava l’intenzione di “riavviare la contrattazione del F.R.D per gli anni 2020 e 2021 che, 

dopo il fermo dovuto principalmente ai nuovi assestamenti politici, riprenderà a breve, insieme 

anche alla contrattazione per l’Accordo concernenti gli sviluppi economici all’interno delle aree”. 

Tali negoziazioni sono poi sfociate nella sottoscrizione in data 18.10.21 dell’accordo sull’uso 

delle risorse FRD 2019 e in data 22.3.23 di due accordi, di cui uno sull’uso delle risorse FRD 2020 

e l’altro sulle progressioni economiche (oltre all’accordo del 30.5.23 sull’uso delle risorse FRD 

2022, non oggetto della presente controversia). 

4.- Risulta pertanto documentato il ritardo, rispetto agli impegni assunti contrattualmente, con 

cui l’amministrazione della giustizia ha prima avviato e poi condotto le trattative finalizzate a 

definire annualmente in sede di contrattazione integrativa le risorse da destinare alle progressioni 

economiche orizzontali e i relativi criteri di utilizzo, posto che il FRD 2019 è stato definito in data 

18.10.21, il FRD 2020 in data 22.3.23 e in pari data sono state definiti i criteri e procedure di 

utilizzo dei fondi accantonati. 

Tale ritardo è stato giustificato dal Ministero della Giustizia con: i) la pandemia e con le 

connesse esigenze di garantire nel corso del 2020 il lavoro da remoto oltre che un piano di 

assunzioni straordinario; ii) l’esistenza di impegni concomitanti legati sia alla definizione di 

pregresse procedure di riqualificazione del personale che alla mobilità; iii) periodi di stasi legati ai 

cambiamenti politici. 

Ad avviso del Tribunale, soltanto le circostanze sintetizzate al punto i) possono giustificare, 

limitatamente al 2020, il ritardo riscontrato nella condotta ministeriale, trattandosi di un evento, la 

pandemia, imprevedibile e che, come tale, ha richiesto l’intervento di una normativa emergenziale, 

alla quale il Ministero ha dovuto adeguarsi per garantire il corretto funzionamento 

dell’amministrazione giudiziaria, ma non anche le circostanze sub ii) e iii), trattandosi di eventi 

fisiologici e che, come tali, non possono giustificare il riscontrato ritardo.  

4.1- L’accertato inadempimento contrattuale ha una duplice valenza, poiché, oltre a ledere 

l’aspettativa dei dipendenti ministeriali a poter partecipare con cadenza almeno biennale alle 

procedure per le progressioni economiche orizzontali, lede oggettivamente anche gli interessi 

collettivi di cui sono portatrici le organizzazioni sindacali e, in particolare, l’immagine 

dell’organizzazione sindacale odierna resistente, la quale si è fatta parte diligente intimando nei 

mesi di novembre 2020 e di febbraio 2021 il Ministero della Giustizia a riprendere le negoziazioni, 
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ferme al 2019, per definire i fondi annuali destinati alla contrattazione decentrata e i relativi criteri 

di utilizzo.  

Infatti, secondo quanto chiarito dalla Corte di Cassazione, sin dalla sentenza delle S.U. n. 5295 

del 1997, “Per integrare gli estremi della condotta antisindacale di cui all'art. 28 dello Statuto dei 

lavoratori (legge n. 300 del 1970) è sufficiente che tale comportamento leda oggettivamente gli 

interessi collettivi di cui sono portatrici le organizzazioni sindacali, non essendo necessario (ma 

neppure sufficiente) uno specifico intento lesivo da parte del datore di lavoro né nel caso di 

condotte tipizzate perché consistenti nell'illegittimo diniego di prerogative sindacali (quali il 

diritto di assemblea, il diritto delle rappresentanze sindacali aziendali a locali idonei allo 

svolgimento delle loro funzioni, il diritto ai permessi sindacali), nè nel caso di condotte non 

tipizzate ed in astratto lecite, ma in concreto oggettivamente idonee, nel risultato, a limitare la 

libertà sindacale, sicché ciò che il giudice deve accertare è l'obiettiva idoneità della condotta 

denunciata a produrre l'effetto che la disposizione citata intende impedire, ossia la lesione della 

libertà sindacale e del diritto di sciopero”.  

4.2- Ad avviso del Tribunale, è antisindacale la condotta datoriale di violazione delle clausole 

del contratto collettivo di settore relative alle scadenze per negoziare a livello di contrattazione 

integrativa le risorse da accantonare nel FRD e i relativi criteri e procedure di utilizzo, perché 

lesiva dell'immagine del sindacato che si sia fatto parte diligente nel tutelare l’aspettativa dei 

dipendenti ministeriali a partecipare, nel rispetto delle scadenze contrattuali, alle procedure 

selettive finalizzate alle progressioni economiche. 

Il carattere diffuso della condotta in esame ovvero il fatto che la stessa possa potenzialmente 

pregiudicare gli interessi anche degli altri sindacati non esclude la legittimazione del sindacato 

odierno resistente, che si è fatto portavoce di tali istanze con le citate diffide. 

Quanto agli effetti da rimuovere si osserva che l’antisindacalità del comportamento in esame è 

venuta meno a seguito della conclusione delle trattative che hanno portato agli accordi siglati in 

data 18.10.21 e in data 22.3.23. 

Va pertanto dichiarata cessata la materia del contendere e le spese di lite vanno liquidate in base 

alla soccombenza virtuale.  

P.Q.M. 

Il Giudice del Lavoro, definitivamente pronunciando nella causa in epigrafe trascritta, ogni diversa 

istanza, eccezione e deduzione disattese, così provvede: 

-dichiara cessata la materia del contendere; 
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- condanna il Ministero ricorrente al pagamento in favore di Confintesa Funzione Pubblica delle spese 

di lite, liquidate in € 4700,00, oltre accessori come per legge. 

Roma, 28 novembre 2023 

Il Giudice 

             dott. Giuseppe Giordano 
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