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1. La sentenza Corte Cost. n. 120/2018 e il lungo iter legislativo verso l’approvazione della 
legge sulla libertà sindacale del personale militare. 

La Corte Costituzionale, con la sentenza n. 120 del 20 giugno 2018, ha, ormai tre anni or sono, 
deciso i giudizi di legittimità costituzionale inerenti l’art. 1475, comma 2, del d.lgs. 15 marzo 2010, 
n. 66 (Codice dell’ordinamento militare, d’ora in poi C.O.M.), il cui testo stabiliva: «I militari non 
possono costituire associazioni professionali a carattere sindacale o aderire ad altre associazioni 
sindacali». Le ordinanze di rimessione rilevavano, in particolare, il contrasto di tale norma con 
l’art. 117, primo comma, della Costituzione («La potestà legislativa è esercitata … nel rispetto … 
dei vincoli derivanti … dagli obblighi internazionali»), in relazione sia agli artt. 11 (1) e 14 (2) della 
Convenzione per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali (CEDU) e alle 
sentenze emesse in data 2 ottobre 2014 dalla Corte europea dei diritti dell’uomo, quinta sezione, 
Matelly contro Francia e Association de Défense des Droits des Militaires (ADefDroMil) contro Francia 

                                                
(1) L’art. 11 della CEDU, la cui rubrica reca «Libertà di riunione e di associazione», riconosce al paragrafo 1 il diritto di 

associazione sindacale, diritto il cui esercizio, ai sensi del paragrafo 2, non può essere oggetto di restrizioni diverse da 

quelle che sono stabilite dalla legge e che costituiscano in una società democratica misure necessarie alla sicurezza 

nazionale, alla pubblica sicurezza, alla difesa dell’ordine e alla prevenzione dei reati, alla protezione della salute o della 

morale e alla protezione dei diritti e delle libertà altrui. Lo stesso art. 11 precisa, inoltre, che la norma non osta a che 

«restrizioni legittime» siano imposte all’esercizio di tali diritti da parte dei membri delle Forze armate, della polizia o 

dell’amministrazione dello Stato (paragrafo 2, secondo periodo). 

(2) L’art. 14 della CEDU sancisce che il godimento dei diritti e delle libertà riconosciuti nella Convenzione deve essere 
assicurato senza nessuna discriminazione. 
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(3), sia all’art. 5, paragrafo unico, terzo periodo (4), della Carta sociale europea, ratificata e resa 
esecutiva con la legge 9 febbraio 1999, n. 30 (5).  

La Consulta – superando un proprio precedente orientamento (6), peraltro riferito ad altre norme 
parametro della nostra Carta costituzionale – ha dichiarato l’illegittimità costituzionale dell’art. 
1475, comma 2, C.O.M., in quanto prevede che «I militari non possono costituire associazioni 
professionali a carattere sindacale o aderire ad altre associazioni sindacali» invece di prevedere 
che «I militari possono costituire associazioni professionali a carattere sindacale alle condizioni e 
con i limiti fissati dalla legge; non possono aderire ad altre associazioni sindacali» (7). Si tratta di 
un’atipica sentenza sostitutiva da parte della Consulta (8).  

La Corte ha, quindi, in primo luogo invitato il legislatore ad intervenire tempestivamente (9), 
approvando una legge sulla libertà sindacale del personale militare, ed ha, inoltre, precisato che 
la disciplina costituzionale della materia rende incompatibile con la disciplina stessa un 

                                                
(3) In estrema sintesi, il principio di diritto affermato dalle due pronunce della Corte EDU sostiene che la restrizione 

dell’esercizio del diritto di associazione sindacale dei militari non può spingersi sino alla negazione della titolarità stessa 

di tale diritto, pena la violazione degli artt. 11 e 14 della CEDU. 
(4) L’art. 5 della Carta sociale, la cui rubrica reca «Diritti sindacali», prevede che: «Per garantire o promuovere la libertà 

dei lavoratori e dei datori di lavoro di costituire organizzazioni locali, nazionali o internazionali per la protezione dei loro 

interessi economici e sociali ed aderire a queste organizzazioni, le Parti s’impegnano affinché la legislazione nazionale 

non pregiudichi questa libertà né sia applicata in modo da pregiudicarla. La misura in cui le garanzie previste nel presente 

articolo si applicheranno alla polizia sarà determinata dalla legislazione o dalla regolamentazione nazionale. Il principio 

dell’applicazione di queste garanzie ai membri delle forze armate e la misura in cui sarebbero applicate a questa categoria 

di persone è parimenti determinata dalla legislazione o dalla regolamentazione nazionale».  

(5) Sul punto, I. TRICOMI, Complementarietà tra Cedu e Carta Sociale Europea: principi costituzionali, parametri 

europei, proporzionalità e ruolo dei Giudici. Il caso della libertà sindacale dei militari, in Diritto Pubblico Europeo 

Rassegna on line, fascicolo 1/2018, p. 106 ss.  

(6) Corte Cost. n. 449 del 1999 aveva dichiarato non fondata la questione di legittimità costituzionale dell’art. 8, primo 
comma, della legge 11 luglio 1978, n. 382 («Norme di principio sulla disciplina militare»), norma analoga all’art. 1475, 

comma 2, C.O.M., in relazione agli artt. 3, 39 e 52, terzo comma («L’ordinamento delle Forze armate si informa allo 

spirito democratico della Repubblica»), Cost., affermando che se è fuori discussione il riconoscimento ai singoli militari 

dei diritti fondamentali, che loro competono al pari degli altri cittadini della Repubblica, vero è anche però che, in questa 

materia, non si deve considerare soltanto il rapporto di impiego del militare con la sua amministrazione e, quindi, 

l’insieme dei diritti e dei doveri che lo contraddistinguono e delle garanzie apprestate dall’ordinamento, ma rileva nel suo 

carattere assorbente il “servizio”, reso in un ambito speciale come quello militare (art. 52, commi primo e secondo, Cost.: 

«La difesa della Patria è sacro dovere del cittadino. Il servizio militare è obbligatorio nei limiti e modi stabiliti dalla legge. 

Il suo adempimento non pregiudica la posizione di lavoro del cittadino, né l’esercizio dei diritti politici»); con la 

conseguenza che la eventuale declaratoria di illegittimità costituzionale dell’art. 8, nella parte denunciata, avrebbe 

inevitabilmente aperto la via a organizzazioni, la cui attività sarebbe potuta risultare non compatibile con i caratteri di 

coesione interna e neutralità dell’ordinamento militare. V. anche, in precedenza, Corte Cost. n. 126 del 1985, ove si è 
affermato che la legge n. 382 del 1978, prevedendo che spettano ai militari i diritti dei cittadini e stabilendo che, ex lege, 

possono essere imposte ai militari limitazioni nell’esercizio di tali diritti e l’osservanza di particolari doveri al (solo) fine 

di garantire l’assolvimento dei compiti propri delle Forze armate, «rispecchia l’esigenza, la quale promana dalla 

Costituzione, che la democraticità dell’ordinamento delle Forze armate sia attuata nella massima misura compatibile col 

perseguimento da parte di queste dei propri fini istituzionali», nonché Corte Cost. n. 278 del 1987, ove è stato chiarito 

che la Costituzione repubblicana ha superato radicalmente la logica istituzionalistica dell’ordinamento militare e ha 

ricondotto anche quest’ultimo nell’ambito del generale ordinamento statale, particolarmente rispettoso e garante dei diritti 

sostanziali e processuali di tutti i cittadini, militari oppure no. 

(7) Il mantenimento del divieto di affiliazione ad altre associazioni sindacali solleva, peraltro, le critiche di M. RICCI, La 

fine di un “tabù”: il riconoscimento della libertà di associazione sindacale (limitata) dei militari, in Rivista Associazione 

Italiana dei Costituzionalisti, n. 3/2018, p. 833.  
(8) Così definita da C. PANZERA, La libertà sindacale dei militari in un’atipica sentenza sostitutiva della Corte 

costituzionale, in www.federalismi.it, 18 dicembre 2019, n. 23/2019. 

(9) Va ricordato che – in adempimento delle sentenze Matelly ed ADefDroMil – il legislatore francese, con la legge n. 

2015-917 del 28 luglio 2015, ha modificato la previsione incompatibile con la CEDU, riconoscendo il diritto di 

associazione professionale secondo quanto stabilito con una specifica disciplina.  

http://www.federalismi.it/
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riconoscimento non specificamente regolamentato del diritto di associazione sindacale: la 
previsione di condizioni e limiti all’esercizio di tale diritto, se è infatti facoltativa per i parametri 
internazionali, è invece doverosa nella prospettiva nazionale, al punto da escludere la possibilità 
di un vuoto normativo, vuoto che sarebbe di impedimento allo stesso riconoscimento del diritto 
di associazione sindacale. Alla luce di tali osservazioni, la Consulta ha verificato se tale evenienza 
nella specie si potesse verificare ovvero se fossero rinvenibili nell’ordinamento disposizioni che, 
in attesa dell’intervento del legislatore, risultassero idonee a tutelare questi valori. Nello specifico, 
quanto alla costituzione delle associazioni sindacali, è stata confermata l’applicazione della non 
censurata disposizione dell’art. 1475, comma 1, C.O.M., secondo cui «La costituzione di 
associazioni o circoli fra militari è subordinata al preventivo assenso del Ministro della difesa». 
Quindi, ad avviso della Corte, gli statuti delle associazioni vanno sottoposti agli organi 
competenti, e il loro vaglio va condotto alla stregua di criteri che senza dubbio è opportuno 
puntualizzare in sede legislativa, ma che sono già desumibili dall’assetto costituzionale della 
materia. A tal fine fondamentale è il principio di democraticità dell’ordinamento delle Forze 
armate, evocato in via generale dell’art. 52 Cost., che non può non coinvolgere anche le 
associazioni fra militari. Quanto ai limiti dell’azione sindacale, la Corte ritiene vada anzitutto 
ricordato il divieto di esercizio del diritto di sciopero e rileva che si tratta indubbiamente di una 
incisione profonda su di un diritto fondamentale, ma giustificata dalla necessità di garantire 
l’esercizio di altre libertà non meno fondamentali e la tutela di interessi costituzionalmente 
rilevanti. Con riguardo agli ulteriori limiti, invece, la Corte giudica indispensabile una specifica 
disciplina legislativa, ma per non rinviare il riconoscimento del diritto di associazione, nonché 
l’adeguamento agli obblighi convenzionali, ritiene che, in attesa dell’intervento del legislatore, il 
vuoto normativo possa essere colmato con la disciplina dettata per i diversi organismi della 
rappresentanza militare e in particolare con quelle disposizioni (art. 1478, comma 7, C.O.M.) che 
escludono dalla loro competenza «le materie concernenti l’ordinamento, l’addestramento, le 
operazioni, il settore logistico-operativo, il rapporto gerarchico-funzionale e l’impiego del 
personale», costituendo, allo stato, tali disposizioni adeguata garanzia dei valori e degli interessi 
prima richiamati.  

Sul punto parte della dottrina osserva criticamente come la Corte «afferma in particolare, che il 
vuoto legislativo “possa” (ma forse dovremmo leggere “debba”) essere colmato applicando ai 
sindacati dei militari le regole dettate per gli organismi pubblici della rappresentanza militare … . 
L’affermazione deve essere però interpretata in modo particolarmente rigoroso. Se infatti si 
ritenessero applicabili tutte le norme dedicate agli organismi pubblici della rappresentanza, le 
nuove associazioni dei militari perderebbero qualunque connotato sindacale e la decisione della 
Corte costituzionale finirebbe per “togliere” esattamente tutto quello che ha riconosciuto : il 
divieto, cioè, entrerebbe dalla finestra sotto altre vesti, dopo essere uscito dalla porta» (10). 

In modo maggiormente condivisibile ad avviso di chi scrive, altra parte della dottrina osserva che 
la Consulta «non dà ingresso ad un riconoscimento incondizionato del principio di libertà 
sindacale alle forze armate», «non postula l’estensione ai militari del diritto sindacale vigente per 
i lavoratori pubblici e privati» ed inoltre «va ulteriormente precisato che nel periodo transitorio, 
in attesa dell’intervento legislativo, la tutela degli interessi dei militari non ha subito alcuna 
soluzione di continuità in quanto permane e non è stato intaccato neppure dalla sentenza della 
Corte costituzionale il collaudato e pienamente operativo sistema della rappresentanza militare, 

                                                
(10) M. FALSONE, La libertà sindacale indossa le stellette ma il legislatore deve ancora prendere le misure, in Diritto 
delle Relazioni Industriali, 2018, pp. 1195-1196.  
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disciplinato dalle norme del codice dell’ordinamento militare … e del relativo regolamento (d.P.R. 
n. 90 del 2010)» (11). 

Alla luce della decisione della Consulta, il legislatore italiano ha, quindi, avviato l’iter legislativo 
volto ad approvare «Norme sull’esercizio della libertà sindacale del personale delle Forze armate 
e delle Forze di polizia a ordinamento militare, nonché delega al Governo per il coordinamento 
normativo»: il disegno di legge n. 1893 è attualmente al vaglio del Senato, dopo essere stato 
approvato alla Camera (Atto Camera C875).  

Il percorso parlamentare per il varo della legge si sta rivelando tuttavia piuttosto lungo e 
complicato, ma del resto «il compito assegnato al legislatore è particolarmente delicato, in quanto 
la trasposizione a livello normativo generale di “condizioni e limiti” di costituzione delle 
associazioni stesse impone tutta una serie di puntualizzazioni di carattere giuridico di non lieve 
momento che, sulla base del tracciato costituzionale, …, diano corpo a soggetti sindacali idonei 
allo scopo» (12), tenendo in adeguata considerazione il fatto che l’art. 52, comma 3, della 
Costituzione, nel riferirsi all’«ordinamento delle Forze armate», riassume la specialità della 
funzione svolta. 

Questo contributo si pone specificamente l’obiettivo di dare conto, nell’attesa del varo della legge, 
dei primi controversi e ad oggi noti interventi giurisprudenziali in materia di libertà sindacale del 
personale militare successivi alla sentenza della Consulta e di formulare alcune brevi osservazioni 
in merito alla necessità – nella formulazione della legge, ma anche nell’attuale fase “transitoria” – 
di un ponderato e prudente bilanciamento tra i valori costituzionali di cui all’art. 39 e all’art. 52 
(senza tralasciare i possibili riflessi recati dal principio di neutralità previsto dagli artt. 97 e 98 
Cost.). 

2. I primi controversi interventi giurisprudenziali in attesa della legge. 

Dopo la pubblicazione della sentenza n. 120/2018, la giurisprudenza di merito è stata chiamata 
ad esprimersi in alcuni casi su ricorsi ex art. 28, l. n. 300/1970 promossi da associazioni 
professionali a carattere sindacale del personale militare. Pare utile passare in rassegna tali 
decisioni per fare emergere i primi orientamenti emersi in proposito.  

Il Tribunale di Roma (Dott.ssa Anna Maria Lionetti), con ordinanza del 1° agosto 2020, si è 
pronunciato su un ricorso proposto da Unarma (Associazione sindacale Carabinieri) avverso il 
trasferimento del segretario nazionale dell’Associazione sindacale medesima, deducendo la 
violazione degli art. 22 e 28, l. n. 300/1970. Senza entrare nel merito della vicenda, il Tribunale 
ha accolto l’eccezione in via preliminare del Comando Generale dell’Arma dei Carabinieri 
inerente il difetto di giurisdizione ai sensi dell’art. 3, d.lgs. n. 165/2001, affermando in particolare 
che il rapporto di lavoro pubblico relativamente al quale si sarebbe realizzata la condotta 
asseritamente antisindacale non soltanto è sottratto alla privatizzazione del pubblico impiego, ma 
rientra nell’ordinamento militare con riconoscimento del diritto all’associazione sindacale entro i 
limiti fissati da Corte Cost. n. 120/2018. Alla luce della pronuncia della Consulta, il Giudice ha 
ritenuto di escludere – in assenza dell’auspicata disciplina legislativa – la giurisdizione ordinaria 
relativamente alla controversia concernente la condotta antisindacale promossa da associazione 
sindacale costituita nell’ambito di Forza di Polizia ad ordinamento militare stante i limiti all’attività 
sindacale stessa, oggettivamente connessi al rapporto di lavoro pubblico, la cognizione del quale 

                                                
(11) In questi termini, S. CIUCCIOVINO, Diritti sindacali dei lavoratori civili e diritti associativi dei lavoratori militari: 

differenze e similitudini, in Rassegna della Giustizia Militare, n. 5/2019, p. 49.  

(12) G. MAMMONE, Codice dell’ordinamento militare ed Associazioni professionali a carattere sindacale tra militari. 
Nuove prospettive, in Rassegna della Giustizia Militare, n. 5/2019, p. 7. 

https://www.lavorodirittieuropa.it/images/DDL_SENATO_1893.pdf
https://www.lavorodirittieuropa.it/images/1_8_2020_TRIB._ROMA.pdf
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è attribuita alla giurisdizione esclusiva del Giudice Amministrativo, ed al relativo ordinamento 
militare che lo informa. 

Analoga decisione ha assunto altro Giudice del Tribunale di Roma (Dott.ssa Cacace) nel decreto 
ex art. 28, l. n. 300/1970 del 7 dicembre 2020, recependo esplicitamente quanto affermato dal 
medesimo Tribunale nella appena citata ordinanza del 1° agosto 2020. 

Tuttavia, più recentemente, nel giudizio di opposizione avverso l’ordinanza del 1° agosto 2020 
del Tribunale di Roma, il medesimo Tribunale (Dott. Umberto Buonassisi), con sentenza del 1° 
giugno 2021, ha ritenuto che «il giudice non può che attenersi all’orientamento espresso dalle 
Sezioni Unite della Cassazione, per il quale, in caso di condotta antisindacale plurioffensiva 
derivante dal trasferimento senza preventivo nulla osta dell’organizzazione sindacale di 
appartenenza, del dirigente sindacale, la controversia ai sensi dell’art. 28 dello statuto dei 
lavoratori è devoluta alla giurisdizione del giudice ordinario anche nel caso in cui la condotta 
afferisca a un rapporto di lavoro pubblico non contrattualizzato (Cass. Civ., Sezioni Unite, Sent. 
n° 2359 del 9.2.2015 con riferimento a trasferimento di appartenente al corpo di polizia 
penitenziaria)». Viene, quindi, affermata la giurisdizione del giudice ordinario, ma il ricorso è 
dichiarato inammissibile per difetto di legittimazione attiva dell’organizzazione sindacale 
ricorrente in quanto, anche a voler qualificare Unarma come una organizzazione sindacale, il 
ricorso non è stato proposto dall’organizzazione più periferica del sindacato (gli “organismi 
locali”), come richiesto dalla giurisprudenza della Suprema Corte. 

Un orientamento simile è stato assunto dal Tribunale di Torino (Dott.ssa Roberta Pastore) nella 
decisione del 10 febbraio 2021, relativa ad un ricorso ex art. 28 proposto nei confronti del 
Ministero dell’Economia e delle Finanze e del Comando Generale della Guardia di Finanza da 
una neocostituita associazione professionale a carattere sindacale tra componenti della Guardia 
di Finanza. Ad avviso dell’associazione ricorrente la condotta antisindacale sarebbe consistita 
«nell’osteggiare l’esercizio dei diritti sindacali, sia a livello locale che a livello nazionale, anche 
tramite disposizioni adottate nella forma di circolari, direttive e prassi». La pronuncia afferma la 
giurisdizione del Giudice ordinario, rigettando l’eccezione sollevata dalle parti convenute (è citata 
anche in questo caso la sentenza n. 2359/2015 delle Sezioni Unite), ma ritiene inammissibile il 
ricorso «non risultando provato il necessario requisito del carattere nazionale dell’attività svolta 
dalla o.s. ricorrente» e non essendo sufficiente e significativo a tal fine il fatto che l’associazione 
«possa aver previsto la costituzione, nel proprio statuto, di sedi in tutta Italia, sia in ambito 
provinciale che in ambito regionale, perché ciò che rileva è che il sindacato, anche tramite tali 
articolazioni, abbia effettivamente svolto attività su gran parte del territorio nazionale e non che 
si possa essere organizzato per farlo. Una siffatta attività non risulta invero provata» e ciò 
comporta il difetto di legittimazione attiva dell’associazione ricorrente.  

In senso analogo sul punto della giurisdizione e della legittimazione attiva, si era già espresso 
anche il Tribunale di Milano (Dott. Nicola Di Leo), con decreto del 15 settembre 2020, 
affermando in primo luogo – nell’ambito di un’articolata decisione relativa ad un ricorso ex art. 
28, l. n. 300/1970 proposto da Unarma avverso il Ministero della Difesa per un comportamento 
antisindacale consistito nel trasferimento senza alcun nulla osta del proprio Segretario Generale 
Regionale Aggiunto Vicario della Regione Lombardia – la sussistenza della giurisdizione del 
Giudice Ordinario, pur a fronte di un’azione ex art. 28 attinente a un rapporto di lavoro rientrante 
nel pubblico impiego non contrattualizzato di cui all’art. 3 del D.Lgs. n. 165/2001, e richiamando 

https://www.lavorodirittieuropa.it/images/7_12_2020_TRIB._ROMA.pdf
https://www.lavorodirittieuropa.it/images/7_12_2020_TRIB._ROMA.pdf
https://www.lavorodirittieuropa.it/images/1_6_2021_TRIB._ROMA.pdf
https://www.lavorodirittieuropa.it/images/1_6_2021_TRIB._ROMA.pdf
https://www.lavorodirittieuropa.it/images/10_2_2021_TRIB._TORINO.pdf
https://www.lavorodirittieuropa.it/images/10_2_2021_TRIB._TORINO.pdf
https://www.lavorodirittieuropa.it/images/15_9_2020_TRIB._MILANO.pdf
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al riguardo alcune pronunce di Cassazione a Sezioni Unite (13). Sempre sul fronte processuale, il 
Giudice milanese aveva, invece, accolto l’eccezione di difetto di legittimazione attiva sollevata dal 
Ministero della Difesa, non avendo allegato Unarma deduzioni sufficienti per poter dimostrare il 
requisito della nazionalità utile per ottenere la tutela di cui all’art. 28, l. n. 300/1970, ed aveva 
altresì rigettato la domanda ex art. 700 c.p.c. per carenza del periculum in mora. 
 
Tale vicenda è proseguita tuttavia nel giudizio di opposizione a decreto ex art. 28, deciso dal 
Tribunale di Milano (Dott.ssa Sara Moglia), con sentenza n. 244/2021 del 28 gennaio 2021 (14) 
pronuncia giunta anche sulle pagine dei quotidiani (15). In questa sentenza il Giudice – confutando 
la sopra citata ordinanza del Tribunale di Roma del 1° agosto 2020 – ha confermato la decisione 
sul punto del Dott. Di Leo del 15 settembre 2020, riaffermando la sussistenza della giurisdizione 
ordinaria. In riforma del decreto del Dott. Di Leo, è stata però riconosciuta la legittimazione 
processuale attiva di Unarma ai fini della proposizione di un ricorso ex art. 28 alla luce di nuove 
deduzioni e produzioni documentali idonee a dimostrarne il carattere di associazione sindacale 
nazionale. Superate le eccezioni preliminari, nel merito il Tribunale ha affermato il carattere 
antisindacale del provvedimento con il quale è stato disposto il trasferimento del segretario 
generale regionale aggiunto vicario per la Regione Lombardia senza richiesta di nulla osta o parere 
dell’associazione presso la quale era stato eletto. Nel motivare tale decisione, il Giudice ha 
mostrato di fare applicazione diretta dell’art. 22, l. n. 300/1970 e dell’art. 1480 (16), C.O.M. in 
materia di rappresentanze militari, negando che il trasferimento rientri tra le materie escluse dalle 
competenze degli organi di rappresentanza ai sensi dell’art. 1478, comma 7, C.O.M. e 
precisamente: ordinamento; addestramento; operazioni; settore logistico-operativo; rapporto 
gerarchico-funzionale e impiego del personale. La considerazione più netta al riguardo è la 
seguente: «se, pur in presenza di una norma che delimita la competenza delle rappresentanze, 
l’art. 1480 condiziona il trasferimento al consenso delle stesse, significa che tale atto di 
organizzazione non rientra nell’elenco di cui all’art. 1478 e quindi tra le materie che il Codice ha 
inteso sottrarre alle organizzazioni». In sintesi, il Giudice ha ritenuto di dover concludere che il 
trasferimento è atto non sottratto alla competenza delle associazioni sindacali e che lo stesso, se 
riguarda un militare che ricopre cariche sindacali, richiede il previo accordo, in assenza del quale 
sussistono i presupposti per la dichiarazione di antisindacalità. 
 
Anche la decisione della Dott.ssa Moglia è stata oggetto di impugnazione e una recentissima 
pronuncia della Corte d’Appello di Milano del 23 giugno 2021 ha riformato la sentenza n. 
244/2021 del Tribunale di Milano, respingendo il ricorso proposto da Unarma in primo grado e 
compensando integralmente fra le parti le spese del doppio grado di giudizio. La Corte d’Appello 

                                                
(13) Cass. S.U., Ordinanza, 24 settembre 2010, n. 20161, secondo cui «sussiste la giurisdizione del giudice ordinario anche 

nell’ipotesi in cui il comportamento antisindacale dell’amministrazione pubblica incida non solo sulle prerogative 

dell’associazione sindacale ricorrente ex art. 28 Stat. lav., ma altresì su situazioni individuali di dipendenti pubblici il cui 

rapporto di impiego non sia stato “contrattualizzato”» e la già citata Cass. S.U., 9 febbraio 2015, n. 2359, che dando 
continuità al precedente orientamento afferma: «sono assoggettate alla giurisdizione del giudice ordinario le controversie 

promosse dalle associazioni sindacali ai sensi dell’art. 28 dello Statuto dei lavoratori, anche quando la condotta 

antisindacale afferisca ad un rapporto di pubblico impiego non contrattualizzato e che incida non solo sulle prerogative 

sindacali dell’associazione ricorrente, ma anche sulle situazioni soggettive individuali dei pubblici dipendenti». 

(14) Su cui v. il commento di M. FALSONE, La giurisdizione sulle condotte antisindacali nelle Forze armate spetta al 

giudice ordinario del lavoro: il caso del trasferimento senza nulla osta del militare sindacalista, in 

www.questionegiustizia.it, 25 febbraio 2021.  

(15) M. PISA, Il carabiniere sindacalista non può essere trasferito: serve l’ok della sua organizzazione, in 

https://milano.repubblica.it/cronaca/2021/02/01/news/carabinieri_ricorso_sindacato_tar-285487337/  

(16) «Art. 1480. Trasferimento del delegato. I trasferimenti ad altre sedi di militari di carriera o di leva eletti negli organi 

di rappresentanza, se pregiudicano l’esercizio del mandato, devono essere concordati con l’organo di rappresentanza a 
cui il militare, del quale si chiede il trasferimento, appartiene».  

https://www.lavorodirittieuropa.it/images/28_1_2021_TRIB._MILANO.pdf
https://www.lavorodirittieuropa.it/images/23_6_2021_APPELLO_MILANO.pdf
http://www.italgiure.giustizia.it/xway/application/nif/isapi/hc.dll?host=&port=-1&_sid=%7b4E602679%7d&db=snciv&verbo=query&xverb=tit&query=%5bnumero%20decisione%5d=20161%20AND%20%5banno%20decisione%5d=2010%20AND%20%5bsezione%5d=U&user=&uri=/xway/application/nif/isapi/hc.dll&pwd=&_hcf=&_hca=&cId=&cIsPublic=&cName=&cquery=74698&sele=&selid=&pos=&lang=it
http://www.italgiure.giustizia.it/xway/application/nif/isapi/hc.dll?host=&port=-1&_sid=%7b603C17D7%7d&db=snciv&verbo=query&xverb=tit&query=%5bnumero%20decisione%5d=02359%20AND%20%5banno%20decisione%5d=2015%20AND%20%5bsezione%5d=U&user=&uri=/xway/application/nif/isapi/hc.dll&pwd=&_hcf=&_hca=&cId=&cIsPublic=&cName=&cquery=21327&sele=&selid=&pos=&lang=it
http://www.questionegiustizia.it/
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di Milano ha confermato la sussistenza sia della giurisdizione del Giudice ordinario sia della 
legittimazione attiva in capo ad Unarma ai fini dell’esercizio dell’azione ex art. 28, L. n. 300/1970 
(con particolare riferimento all’accertamento del requisito della «nazionalità»), ma ha ritenuto 
infondata l’azione esperita da Unarma, «in ragione dell’assorbente rilievo concernente il difetto 
di attualità della condotta denunciata come antisindacale, sopravvenuto nel corso del giudizio a 
seguito del congedo» dal servizio effettivo (con conseguente decadenza dalla carica sindacale) del 
segretario generale regionale aggiunto vicario per la Regione Lombardia, «il cui trasferimento 
aveva dato origine alla controversia». La motivazione in punto di difetto di attualità della condotta 
antisindacale è supportata dalla consolidata giurisprudenza di legittimità citata in sentenza e 
dall’osservazione che sono «mancate … specifiche deduzioni in ordine alle funzioni e ai contenuti 
della carica di “Segretario Generale Regionale Aggiunto Vicario della Lombardia”» il cui 
«carattere meramente “Vicario” …, non meglio precisato nelle sue caratteristiche, impedisce di 
ravvisare alcuna perdurante portata lesiva del trasferimento oggetto di causa … anche alla luce 
dell’attribuzione non elettiva di tale carica, basata su una mera nomina “fiduciaria”».  
 
Un caso diverso e particolare (le altre pronunce prese in esame ineriscono ipotesi di trasferimento 
di dirigenti sindacali e l’esercizio di diritti sindacali) è stato, invece, affrontato dal Tribunale di 
Potenza (Dott. Eugenio Facciolla), nel decreto ex art. 28, l. n. 300/1970 del 5 giugno 2021. Il 
Tribunale – affermata la sussistenza della giurisdizione ordinaria sulla base dei già richiamati 
orientamenti delle Sezioni Unite della Cassazione e riconosciuta la legittimazione processuale 
attiva dell’organizzazione sindacale ricorrente – ha affrontato la vicenda relativa alle affermazioni 
di un dirigente sindacale che aveva rilasciato un’intervista non autorizzata a un telegiornale locale, 
nel corso della quale, dichiarando la propria carica associativa, aveva «riferito “circostanze non 
veritiere circa la distribuzione di prodotti di sanificazione scaduti nonché la mancata fornitura di 
dispositivi di protezione individuale per il personale dell’Arma impegnato nei servizi istituzionali 
correlati all’emergenza covid-19”. Condotta ritenuta dal Direttore Generale della Direzione 
Generale per il Personale Militare “biasimevole anche sotto l’aspetto disciplinare, in quanto 
contraria ai principi di moralità e di rettitudine che devono improntare l’agire di un militare, ai 
doveri attinenti al giuramento prestato e a quelli di correttezza ed esemplarità propri dello “status” 
di militare e di appartenente all’Arma dei Carabinieri”». Oggetto della verifica del Giudice è se 
l’adozione del provvedimento disciplinare in questione possa o meno inquadrarsi quale condotta 
antisindacale o solo come procedimento disciplinare – in applicazione dell’art. 1472 (17), comma 
1, C.O.M. – privo di carattere intimidatorio. Il Tribunale di Potenza ha negato che le affermazioni 
del dirigente sindacale potessero costituire informazioni sottoposte a classificazione o comunque 
riservate, trattandosi di argomenti e considerazioni che in quel momento storico di emergenza 
sanitaria in tutto il Paese venivano riprodotte quotidianamente da mass media e da politici, 
operatori sanitari, opinionisti, ecc., escludendo altresì che si potessero individuare violazioni 
inerenti il dovere di fedeltà di cui all’art. 1348 (18) C.O.M. e quelli attinenti al giuramento e al 

                                                
(17) «Art. 1472. Libertà di manifestazione del pensiero. – 1. I militari possono liberamente pubblicare loro scritti, tenere 

pubbliche conferenze e comunque manifestare pubblicamente il proprio pensiero, salvo che si tratti di argomenti a 

carattere riservato di interesse militare o di servizio per i quali deve essere ottenuta l’autorizzazione». 

(18) «Art. 1348. Dovere di fedeltà. – L’assoluta fedeltà alle istituzioni repubblicane è il fondamento dei doveri del militare. 

2. Il comportamento dei militari nei confronti delle istituzioni democratiche deve essere improntato a principi di 
scrupolosa fedeltà alla Costituzione repubblicana e alle ragioni di sicurezza dello Stato». 

https://www.lavorodirittieuropa.it/images/5_6_2021_TRIB._POTENZA.pdf
https://www.lavorodirittieuropa.it/images/5_6_2021_TRIB._POTENZA.pdf
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contegno militare di cui agli artt. 712 (19) e 732 (20) del D.P.R. n. 90/2010 («Testo Unico delle 
disposizioni regolamentari in materia di ordinamento militare»). Ad avviso del Giudice, ne risulta 
che, escludendo i presupposti dell’azione disciplinare ed essendo dal dirigente sindacale rispettati 
i limiti della continenza sostanziale e della continenza formale, non rilevandosi falsità nelle 
affermazioni, il provvedimento disciplinare in questione concreta una condotta antisindacale. 
 

3. Ordinamento militare e ordinamento sindacale: la necessità di raggiungere un 
calibrato bilanciamento tra art. 39 e art. 52 Cost. 

Di fronte al quadro giurisprudenziale sin qui delineato – per quanto largamente rivolto alla 
disamina delle annose questioni processuali inerenti la giurisdizione (21) e la legittimazione attiva 
ai sensi dell’art. 28, l. n. 300/1970 – si pone con forza la questione di come raggiungere (tanto 
per la Magistratura negli interventi presenti e futuri, quanto per il legislatore nella legge in via di 
approvazione) il giusto punto di bilanciamento tra i principi e le regole dell’ordinamento militare 
e le dinamiche di azione, rivendicazione e di tutela tipiche del mondo sindacale. 

In questo senso, per citare esempi tratti dalle decisioni appena ricordate, basti pensare alla 
necessaria rivalutazione e riconsiderazione – rispetto al punto di approdo raggiunto in ambito 
“civile” – dei limiti e confini della libertà d’espressione e del diritto di critica sindacale in ambito 

                                                
(19) «Art. 712. Doveri attinenti al giuramento. - 1. Con il giuramento di cui all’articolo 621, comma 6, del codice il militare 

di ogni grado s’impegna solennemente a operare per l’assolvimento dei compiti istituzionali delle Forze armate con 

assoluta fedeltà alle istituzioni repubblicane, con disciplina e onore, con senso di responsabilità e consapevole 

partecipazione, senza risparmio di energie fisiche, morali e intellettuali affrontando, se necessario, anche il rischio di 

sacrificare la vita. 2. L’assoluta fedeltà alle istituzioni repubblicane è il fondamento dei doveri del militare».  

(20) «Art. 732. Contegno del militare. – 1. Il militare deve in ogni circostanza tenere condotta esemplare a salvaguardia 

del prestigio delle Forze armate. 

2. Egli ha il dovere di improntare il proprio contegno al rispetto delle norme che regolano la civile convivenza. 

3. In particolare deve: 

a) astenersi dal compiere azioni e dal pronunciare imprecazioni, parole e discorsi non confacenti alla dignità e al decoro;  

b) prestare soccorso a chiunque versi in pericolo o abbisogni di aiuto; 
c) consegnare prontamente al superiore o alle autorità competenti denaro o cosa che ha trovato o che gli sono pervenuti 

per errore; 

d) astenersi dagli eccessi nell'uso di bevande alcoliche ed evitare l'uso di sostanze che possono alterare l'equilibrio 

psichico; 

e) rispettare le religioni, i ministri del culto, le cose e i simboli sacri e astenersi, nei luoghi dedicati al culto, da azioni che 

possono costituire offesa al senso religioso dei partecipanti. 

4. Deve prestare il proprio concorso agli appartenenti alla polizia giudiziaria, anche quando gli è richiesto verbalmente. 

5. Il personale dell’Arma dei carabinieri deve improntare il proprio contegno, oltre che alle norme previste dai precedenti 

commi, ai seguenti ulteriori doveri: 

a) mantenere, anche nella vita privata, una condotta seria e decorosa; 

b) osservare i doveri del suo stato, anche nel contrarre relazioni o amicizie; 

c) salvaguardare nell’ambito del reparto la serenità e la buona armonia, anche nell' interesse del servizio; 
d) mantenere un perfetto e costante buon accordo con gli altri militari; 

e) usare modi cortesi con qualsiasi cittadino; 

6. Per il personale dell’Arma dei carabinieri costituisce grave mancanza disciplinare: 

a) la negligenza e il ritardo ingiustificato nell' assolvimento dei doveri connessi con le speciali attribuzioni che i militari 

dell’Arma dei carabinieri disimpegnano, in esecuzione di ordini, a richiesta dell’autorità ovvero d’iniziativa; 

b) ricorrere allo scritto anonimo; 

c) fare uso smodato di sostanze alcooliche o, comunque, di sostanze stupefacenti; 

d) non onorare i debiti o contrarli con persone moralmente o penalmente controindicate». 

(21) Si noti, al riguardo, che l’art. 17 («Giurisdizione») del disegno di legge n. 1893 attualmente in discussione al Senato 

afferma che «sono riservate alla giurisdizione del giudice amministrativo le controversie promosse nell’ambito 

disciplinato dalla presente legge, anche quando la condotta antisindacale incide sulle prerogative dell’associazione 
professionale a carattere sindacale tra militari».  

https://dejure.it/#/ricerca/fonti_documento?idDatabank=7&idDocMaster=1970052&idUnitaDoc=6046180&nVigUnitaDoc=1&docIdx=1&isCorrelazioniSearch=true&correlatoA=Normativa
https://www.lavorodirittieuropa.it/images/DDL_SENATO_1893.pdf
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militare (22), anche ai fini del loro esercizio legittimo ovvero, viceversa, della sussistenza dei 
presupposti per ipotesi sanzionabili ai sensi della disciplina militare di cui agli artt. 1346 (23) e 
seguenti del C.O.M. (24), laddove emergano possibili violazioni dei citati doveri di fedeltà di cui 
all’art. 1348 C.O.M. e di quelli attinenti al giuramento e al contegno militare di cui agli artt. 712 e 
732, come pure al senso di responsabilità di cui all’art. 717 (25) del D.P.R. n. 90/2010 («Testo 
Unico delle disposizioni regolamentari in materia di ordinamento militare»). 

E ancora è necessario si ponga attenzione ad un appropriato contemperamento tra le tutele dei 
dirigenti sindacali rispetto al luogo di svolgimento della propria prestazione lavorativa e il potere 
del Corpo di trasferimento dei militari, necessario e funzionale ad una ordinaria ed efficiente 
organizzazione delle Forze Armate. Affermare recisamente – come ha sostenuto il Tribunale di 
Milano nella decisione del 28 gennaio 2021 – l’applicazione dell’art. 22, l. n. 300/1970 e dell’art. 
1480 C.O.M. significa ritenere prevalente (nel settore militare in modo analogo a quanto avviene 
nel settore “civile”) la guarentigia sindacale sul trasferimento d’autorità e, quindi, sulle esigenze 
di servizio. Ciò comporta conseguenze non solo con riferimento alla questione teorica del 
bilanciamento tra i valori costituzionali di cui agli artt. 39 e 52 Cost., ma assume un’immediata 
rilevanza e dei risvolti senza precedenti anche dal punto di vista pratico-operativo, organizzativo 
e di impiego del personale. Pure sotto questo profilo, l’equilibrata ponderazione della dialettica 
“ordinamento militare-ordinamento sindacale” impone la definizione quanto prima di una 
disciplina semplice ed esaustiva (26), che non lasci spazio ad incertezze interpretative e che 
selezioni puntualmente le associazioni abilitate ad accedere alle prerogative sindacali “ulteriori” 
(quale è pacificamente da ritenere il nulla osta al trasferimento del dirigente sindacale) rispetto 
alla mera libertà sindacale, nonché gli esponenti sindacali cui applicare peculiari tutele (in questo 
senso, come già rilevato, la sentenza della Corte d’Appello di Milano del 23 giugno 2021 – che 
ha riformato la decisione del 28 gennaio 2021 – ha opportunamente motivato il difetto di attualità 
pure in ragione delle «mancate, …, specifiche deduzioni in ordine alle funzioni e ai contenuti 
della carica di “Segretario Generale Regionale Aggiunto Vicario della Lombardia”», il cui 
«carattere meramente “Vicario” …, non meglio precisato nelle sue caratteristiche, impedisce di 
ravvisare alcuna perdurante portata lesiva del trasferimento oggetto di causa … anche alla luce 
dell’attribuzione non elettiva di tale carica, basata su una mera nomina “fiduciaria”»).  
 
Più in generale, si deve ritenere che restrizioni ai diritti anche sindacali del cittadino-militare 
possano legittimamente derivare dai princìpi organizzativi che ineriscono alla struttura del Corpo, 
qualificando in modo necessario il rapporto di impiego in questo comparto dell’amministrazione 

                                                
(22) Cfr. F. RATTO TRABUCCO, Il perimetro della libertà di espressione: differenze e similitudini fra lavoratori civili e 

militari, in Il Lavoro nelle Pubbliche Amministrazioni, 2015, p. 755 ss.  

(23) «Art. 1346. Disciplina militare. – 1. La disciplina del militare è l'osservanza consapevole delle norme attinenti allo 

stato di militare in relazione ai compiti istituzionali delle Forze armate e alle esigenze che ne derivano. Essa è regola 
fondamentale per i cittadini alle armi in quanto costituisce il principale fattore di coesione e di efficienza. 

2. Per il conseguimento e il mantenimento della disciplina sono determinate le posizioni reciproche del superiore e 

dell'inferiore, le loro funzioni, i loro compiti e le loro responsabilità. Da ciò discendono il principio di gerarchia e quindi 

il rapporto di subordinazione e il dovere dell’obbedienza. 

3. Il militare osserva con senso di responsabilità e consapevole partecipazione tutte le norme attinenti alla disciplina e ai 

rapporti gerarchici. Nella disciplina tutti sono uguali di fronte al dovere e al pericolo».  

(24) Su cui v. ampiamente M. BLOCK-F. CAPEZZUTO, Il procedimento disciplinare militare. Sanzioni di stato e di corpo. 

Rapporti con il procedimento penale. Provvedimenti cautelari, Laurus Robuffo, Roma, 2020.  

(25) «Art. 717. Senso di responsabilità. – 1. Il senso di responsabilità consiste nella convinzione della necessità di 

adempiere integralmente ai doveri che derivano dalla condizione di militare per la realizzazione dei fini istituzionali delle 

Forze armate».  
(26) V. artt. 13 («Rappresentatività») e 14 («Tutela e diritti») del ddl S n. 1893.  

https://www.lavorodirittieuropa.it/images/DDL_SENATO_1893.pdf
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(gerarchia, obbedienza, prontezza, coerenza interna e compattezza) e comportando la necessità 
di fissare ponderati e proporzionali limiti nell’esercizio di alcuni di questi diritti (27). 

Emblematico di tale opportuno bilanciamento è, del resto, l’art. 1465 («Diritti riconosciuti dalla 
Costituzione») C.O.M., in base al cui comma 1 «ai militari spettano i diritti che la Costituzione 
della Repubblica riconosce ai cittadini. Per garantire l’assolvimento dei compiti propri delle Forze 
armate sono imposte ai militari limitazioni nell’esercizio di alcuni di tali diritti, nonché 
l’osservanza di particolari doveri nell’ambito dei principi costituzionali». 

Ad avviso di chi scrive, quindi, non sembrano pienamente considerare tale specifica necessità di 
contemperamento tra gli artt. 39 e 52, Cost. (e la relativa consistente e perdurante specialità 
dell’ordinamento militare) quelle opinioni dottrinali secondo cui «in attuazione dell’art. 39, primo 
comma, della Carta costituzionale nel dibattito parlamentare … non dovrebbe smarrirsi la finalità 
fondamentale del futuro intervento legislativo: riunificare la disciplina della rappresentanza 
sindacale e della contrattazione collettiva a tutela di tutti gli appartenenti alle forze armate e alle 
forze di polizia (ad ordinamento civile e militare), che, sia pure nelle necessarie specificità, mutui 
il modello della legislazione sindacale esistente nel pubblico impiego privatizzato» (28).  

Sono, invece, maggiormente condivisibili quegli orientamenti secondo cui «senza scomodare il 
lungo e riuscito processo di sindacalizzazione “piena” del pubblico impiego, si potrebbe 
ipotizzare di intraprendere la virtuosa “via mediana” del riconoscimento delle facoltà autentiche 
e tipiche del sistema sindacale, senza in alcun modo compromettere la funzionalità del Corpo, né 
indebolire il presidio dell’art. 52 Cost.» (29). 

Quindi, «nessun semplicistico parallelismo può essere ipotizzato tra i modi e le condizioni con 
cui si è storicamente realizzato il principio di libertà sindacale … ed i modi e le condizioni con 
cui tale principio può fare ingresso oggi nell’ordinamento militare. Ordinamento la cui assoluta 
specialità … richiede un necessario adattamento del principio di libertà sindacale in esito ad un 
doveroso bilanciamento tra valori costituzionali e, prima ancora, tra ordinamenti - quello militare 
e quello intersindacale - che tali valori innervano». In altri termini, non si può giungere «a 
confondere le organizzazioni sindacali in generale con le associazioni professionali a carattere 
sindacale dei militari, così come … a confondere le prerogative di libertà con i diritti sindacali, 
… che si qualificano come diritti promozionali dell’attività sindacale nel settore del lavoro civile, 
che spetterà al legislatore se del caso introdurre e disciplinare per i militari, innanzitutto però 
individuando i soggetti sindacali titolari degli stessi ed i criteri di verifica della rappresentatività 
sindacale qualificata che ne costituiscono il necessario presupposto selettivo. Diversamente 
argomentando si arriverebbe al paradosso di riconoscere ai sindacati militari diritti e prerogative 
più estese e penetranti di quelle riconosciute ai sindacati del settore civile!» (30). 

In conclusione, i Giudici ed il Legislatore non possono pensare di applicare o trasporre sic et 
simpliciter l’ordinamento sindacale “compiuto” nell’ordinamento militare senza tener 
adeguatamente conto dei meccanismi e principi peculiari dell’Amministrazione militare e delle 
relative necessità anche funzionali ed organizzative, pure tutelate a livello costituzionale dall’art. 
52. 

 

                                                
(27) Cfr. C. PANZERA, op.cit., p. 5. 
(28) In questi termini, P. LAMBERTUCCI, Brevi riflessioni sulle iniziative legislative in materia di rappresentanza sindacale 

dei corpi militari, in Argomenti di Diritto del Lavoro, n. 3/2019, I, p. 580. 

(29) M. MARTONE, Vedette insonni sul confine, in http://www.ficiesse.it/public/pdf_rivista/200902_161.pdf, pp. 29-30.  
(30) Entrambe le citazioni da S. CIUCCIOVINO, op.cit., rispettivamente p. 50 e p. 52.  

http://www.ficiesse.it/public/pdf_rivista/200902_161.pdf

