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ABSTRACT: Larticolo analizza le principali tappe normative che si sono succedute dal 2009 ad oggi sul
procedimento disciplinare nel pubblico impiego: riforma Brunetta (d.lgs. n.150 del 2009), legge anticorrnzione (L.
n.190 del 2012 ¢ d.P.R. n.62 del 2013), riforma Madia (d.lgs. 75 del 2017), evidenziando i contributi correttivi
opportunamente introdotti dal legislatore, autorevolmente letti dalla dottrina e, soprattutto, dalla ginrisprudenza
di legittimita. 1o studio anspica che, dopo questa fase innovativa, si passi a quella della applicazione sistematica
delle norme, legislative e contrattuali, ormai chiare e ben interpretate da una ginrisprudenza nomofilattica, evitando
nuove novelle legislative, se non su alcuni aspetti procedimentali migliorabili senga pero stravolgimenti sistemic.
La stabilita delle norme e la loro univoca interpretagione sono il primo presupposto per un corretto esercigio
dell’azione disciplinare e per prevenire inopportuni ed onerosi contenziosi. 1o studio auspica correttivi pin radicali
per i regimi disciplinari pubblici non privatizzati e per quelli dei Parlamentari.

The study analyzes the crucial stages of the Italian legislation concerning the public sector employee starting from
2009 - Brunetta reform (Legislative Decree no.150/2009), Anti-corruption law (law no. 190/2012 and
Presidential Decree no. 62/2013), Madia Reform (Legislative Decree no. 75/2017) - and hilghlights the
corvective measures introduced by the Italian 1.egislator, as interpreted by the legal doctrine and the case law of the
Italian Supreme Court. The study expects that, after this innovative phase, both the legislation and the contracts,
now clear and well interpreted by the case law, will be sistematically applied and that new legislative measures will
be avoided, except for certain procedural aspects which could be improved, without significant changes. The stability
of rules and their common interpretation are the first requirements for the correct application of the disciplinary
action and for preventing possible inappropriate and burdensome legal disputes. The study expects the
implementation of more radical corrective measures for the disciplinary action regimes of not privatised public sector

employee and the Members of Parliament.

SOMMARIO: 1. Considerazioni preliminari sull’attenzione normativa, giurisprudenziale e
dottrinale alla tematica disciplinare nella p.a. ed ai suoi problemi. — 2. Le soluzioni ai problemi
disciplinari nel decreto Brunetta n.150 del 2019. — 3. Le soluzioni ai problemi disciplinari nei
decreti Madia n.75 del 2017 e n.116 del 2016. — 4. I pungoli etici della legge anticorruzione n.190
del 2012 attraverso i Codici di comportamento attuativi del d.P.R. n.62 del 2013. — 5. Conclusioni
sulla avvertita necessita di applicare le norme e non di modificarle periodicamente (salvo minimali
spunti correttivi per il Parlamento, anche per le carriere pubbliche non privatizzate).

1. Considerazioni preliminari sull’attenzione normativa, giurisprudenziale e
dottrinale alla tematica disciplinare nella p.a. ed ai suoi problemi.
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Il Parlamento, con la legge 6 agosto 2021, n. 113, ha convertito in legge il d.I. 9 giugno 2021 n.
80 (c.d. Decreto Reclutamento) recante “Misure urgenti per il rafforzamento della capacita amministrativa
delle Pubbliche Amministrazioni funzionale all’attuazione del Piano nazionale di ripresa e resilienza (PNRR)
e per lefficienza della ginstizia”.

La legge si compone di due Capi: il primo prevede norme tese a rafforzare la capacita
amministrativa delle pubbliche amministrazioni attraverso misure speciali per il reclutamento e
modifiche legislative per l'accesso alle aree funzionali dei comparti e all’area della dirigenza,
prevedendo nuove modalita di progressione verticale fra le aree riservate al personale interno e
nuovi criteri per le progressioni orizzontali. Il secondo Capo ¢, invece, dedicato alle misure
organizzative per Iattuazione dei progetti nell’'ambito delle missioni del PNRR con specifiche
norme per lefficienza della giustizia ordinaria e amministrativa, comprese quelle per il
reclutamento degli addetti all’'Ufficio per il processo e, piu in generale, del personale a supporto
delle linee progettuali giustizia del PNRR.

Il testo va salutato favorevolmente, tra 'altro, per non essersi affatto interessato della
responsabilita e del procedimento disciplinare nella p.a., essendo stati sin troppi negli ultimi anni
gli interventi normativi che avrebbero dovuto avere effetti “miracolistici” sull’etica dei pubblici
dipendenti e che si sono invece limitati ad offrire alcuni utili pungoli comportamentali (si veda il
d.P.R. n.62 del 2013 attuativo della legge anticorruzione n.190 del 2012) e a fornire alcuni
correttivi procedurali, innegabilmente rilevanti e migliorativi, contenuti prima nel decreto
Brunetta (d.Igs. n.150 del 2009) e poi nei decreti Madia (d.lgs. n.75 del 2017 e d.lgs. n.116 del
2010).

Scopo di queste note ¢ dunque quello non gia di commentare sopravvenienze normative
del d.l. n.80 del 2021, opportunamente non intervenute in materia, ma di offrire un quadro
sintetico degli storici problemi riscontrabili nell’azione disciplinare del datore pubblico e delle
soluzioni migliorative offerte dal legislatore, dalla giurisprudenza e dalla dottrina dal 2009 ad oggi.

Al fini di una compiuta ricostruzione giova dunque premettere che il sistema disciplinare
pubblico, dopo la c.d. privatizzazione che, con il d.Igs. n.29 del 1993 (e la connessa contrattazione
collettiva) ha stravolto il previgente e ben rodato (seppur connotato da notevoli complessita e
lentezze procedurali) regime del d.P.R. n.3 del 1957 ampiamente esplorato dal complesso Tar-
CdS, presentava, sino alle riforma Brunetta e Madia, tre rilevanti problemi: @) una certa
complessita procedurale ed una parziale poca chiarezza di talune norme a causa di una
stratificazione delle fonti che originava frequenti errori gestionali; #) un buonismo sanzionatorio
di parte della dirigenza, sovente inerte o autrice di blande sanzioni paternalistiche a fronte di fatti
gravi; ¢) un diffuso perdonismo e formalismo dei collegi arbitrali di disciplina, strumento
giustiziale alternativo all’a.g.o.

11 legislatore ¢ pero intervenuto su queste tre concause del cattivo funzionamento della
macchina disciplinare, crudamente riscontrate e stigmatizzate dalla Corte dei conti, in sede di
controllo gestionale, negli anni 90, attraverso alcuni accurati ed eloquenti referti sulla pessima
gestione del procedimento punitivo all'interno della P.A.!

La complessa stratificazione normativa e la incertezza su questioni procedimentali della materia
disciplinare, all’origine di tantissimi contenziosi vincenti per i lavoratori, sulle quali soprattutto la

! Le accurate delibere della Corte dei conti sul reale funzionamento del sistema disciplinare e cautelare nell'impiego pubblico negli ultimi
anni, adottate ai sensi dell’art. 3, co. 4, 1. 14 gennaio 1994 n. 20, sono raccolti nel volume TENORE, G/ illeciti disciplinari nel pubblico inpiego
privatizzato, Roma, Epc, 2007, 99 segg. Esse sono le seguenti: C. conti, sez. contr. n. 7 del 2006; C. conti, sez. contr., 20 giugno 2001 n.
25/01/G, in hitps:/ / banchedati.corteconti.it/; id., sez. contr. St., 25 giugno 1999 n. 60, in Giom. dir. amm., 1999, 1214; id., sez. contr. St., 26
marzo 1998 n. 23, in Riv. C. conti, 1998, n. 3, 1, 14;id., 4 aprile 1997 n. 70, in Rav. C. conti, 1997, n. 3,1, 26 e in I/ lav. nelle P.A., 1998, 289; id.,
10 gennaio 1996, n. 4, in Rv. C. cont,1997, n. 1,1, 4 e ivi, 1996, n. 1, 111, 263, nonché in Cons. Sz, 1996, 11, 480.
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riforma Brunetta del d.lgs. n. 150 del 2009 ¢ voluta intervenire (ma anche la riforma Madia del
2017 ha dato utili contributi, tra I'altro, sul piano giustiziale: si pensi, tra i tanti, al basilare potere
di conversione giudiziale delle sanzioni sproporzionate), sono state la prima concausa del cattivo
tunzionamento della « macchina disciplinare » nell'impiego pubblico privatizzato.

Tale complessita normativa, oltre che da sopravvenienze normative esplicative, ¢ stata in
gran parte dipanata anche da contributi scientifici, che hanno fornito utili spunti interpretativi e
sistematici® e da una rilevantissima giurisprudenza di legittimita che, soprattutto negli ultimi 10
anni, ha fornito, sulla scorta di pungoli e intuizioni dottrinali, basilari indirizzi nomofilattici, utili
per organi dlsc1phnar1 avvocati e giudici di merito.

La stessa contrattazione collettiva, con l'ultima tornata 2016-2018, grazie al lavoro di cesello
del’Aran e dei sindacati, ha dato una encomiabile veste grafica unitaria e lineare ai profili
sostanziali e procedurali, recependo ¢ rendendo piu leggibili e applicabili dagli U.P.D. le diverse
normative primatie ¢ negoziali succedutesi negli ultimi anni. Si auspica che 'imminente nuova
tornata contrattuale conservi analoghi standard contenutistici e grafici.

Tali esplicativi (e deflativi del contenzioso) interventi dottrinali, giurisprudenziali, normativi
¢ contrattuali sono stati affiancati da una capillare attivita formativa degli addetti agli U.P.D. in
materia disciplinare, su impulso dello scrivente docente, ad opera della Scuola Nazionale
del’Amministrazione, primo presupposto per attenuare errori gestionali forieri di diffusi ed
onerosi contenziosi.

Ma 1 legislatore ¢ intervenuto anche sulle due ulteriori e concorrenti cause di
malfunzionamento della macchina disciplinare pubblica evidenziate nei ricordati referti della
Corte dei conti, ma gia coglibili sul campo osservando la prassi operativa: il diffuso tollerante
comportamento “buonista” di parte della dirigenza nei confronti di micro e macro illegalita all’interno
del’amministrazione ed il non lusinghiero funzionamento dei collegi arbitrali di disciplina (c.d. CAD),
troppo spesso propensi negli anni ‘90 (forse a causa della loro composizione eccessivamente
sindacalese), da un lato, a formalistici approcci alla materia disciplinare, destinati a portare
all'invalidazione delle sanzioni comminate sulla scorta di discutibili vizi procedurali dell’zzer
sanzionatorio’ e, dall’altro, a un perdonismo ingiustificato, che ha condotto a sorprendenti
derubricazioni delle sanzioni inflitte (spesso passando — in assenza, all’epoca, di sanzioni
intermedie — dal licenziamento alla sospensione dal servizio e dalla retribuzione sino a 10 giorni)
nei confronti di autori di gravissimi illeciti sulla scorta di singolari (e talvolta risibili) motivazioni.

Per pungolare la dirigenza ad intervenire in modo sistematico su fenomeni di illegalita, la

normativa Brunettiana prima (introducendo I'art.55-sexzes, co.3 nel d.Igs. n.165 del 2001) e quella

2 Sia consentito il richiamo al nostro TENORE, Studio sul procedimento disciplinare nel pubblico impiego, Milano, 2021, con vasti richiami alla ampia
dottrina espressasi in materia. In precedenza v. TENORE, La responsabilita disciplinare nel pubblico impiego privatizzato dopo la riforma Brunetta,
Milano, 2010; TENORE, G/i illeciti disciplinari nel pubblico impiego privatizzato, Roma, Epc, 2007; NOVIELLO, TENORE, La responsabilita e il
procedimento disciplinare nel pubblico impiego privatizzato, Milano, 2002. Vedansi anche BOIERO, / procedimento disciplinare nel pubblico impiego,
Sant’Arcangelo di Romagna, 2021; D1 PAOLANTONIO, I/ potere disciplinare, in AMOROSO, DI CERBO, FIORILLO, MARESCA, I/ lavoro pubblico,
Milano, 2019, 840 segg.; CECCOLIL, CALI, PALMIERL, Le sangioni disciplinari negli enti locali. Procedimento. Problemi e casi pratici, Milano, 2019;
LATTARL, Compendio di diritto disciplinare del pubblico impiego privatizzato, Milano, 2018; SANLORENZO, I/ potere disciplinare, in AA.VV. (a cura di
CURZIO, D1 PAOLA, ROMEL), I/ lavoro pubblico, Milano, 2018, 285 segg.; QUARANTA, I/leciti rilevanti e tipologie delle sanzioni, in ESPOSITO (a cura
di), La riforma dei rapporti di lavoro nelle P.A., Totino, 2018; ANTONUCCL, I/ procedimento disciplinare nel pubblico impiego, Napoli, 2018; LATTARI,
Compendio di diritto disciplinare del pubblico impiego privatizzate, Milano, 2018; CORDELLA, I/ procedimento disciplinare, in ESPOSITO, LUCIANI,
ZOPPOLL, ZOPPOLI (a cura di), La riforma dei rapporti di lavoro nelle pubbliche amministrazioni, Torino, 2018, 267 segg.; QUARANTA, 1/eciti rilevanti
e tipologie di sanzioni, in ESPOSITO, LUCIANI, ZOPPOLI, ZOPPOLI (a cura di), La riforma dei rapporti di lavoro cit., 233 segg.; SORDI, I/ potere
disciplinare, in SANTORO PASSARELLI (a cura di), Diritto e processo del lavoro e della previdenza sociale. Privato e pubblico, Milano, 2017, 2821 segg.;
AMOROSO, Sanzgioni disciplinari, in SANTORO PASSARELLI (a cura di), Diritto e processo del lavoro cit., 1013 segg.

Ci sia consentito rimarcare, con mal celato orgoglio, che tutte le tesi propugnate e anticipate nei nostri tre studi monografici, frutto di
riflessione scientifica, di esperienza giudiziaria e di basilare confronto didattico con migliaia di addetti ai piu vari U.P.D. italiani in
approfonditi contesti formativi, sono state recepite dalla Cassazione e, in molti casi, trasfuse nei testi delle riforme Brunetta e Madia.

3 Si pensi alla sistematica qualificazione da parte dei CAD come perentori di termini infraprocedimentali palesemente ordinatori, con
conseguente annullamento di sanzioni costate tempo, fatica e persino rischi personali !

4 Per una istruttiva lettura delle motivazioni addotte da alcuni CAD per derubricare le sanzioni inflitte dagli uffici disciplinari si rinvia alle
documentate delibere della Corte dei conti citate nella precedente nota 1.
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Madia dopo (introducendo lart.55-guater, co.3-quinquies, d.1gs. n.165), hanno ribadito e rimarcato
Pobbligatorieta dell’azione disciplinare nel lavoro pubblico, gia desumibile dal sistema’, attraverso
chiare sanzioni, anche espulsive, nei confronti di dirigenti inerti o buonisti.

Per far cessare invece il perdonismo dei Collegi arbitrali di disciplina, la soluzione
Brunettiana ¢ stata ancor piu radicale e drastica: sono stati abrogati per eccesso di “buonismo-
garantismo-sindacalismo™. Il d.gs. n. 150 del 2009 ha infatti escluso, con l'art. 73, co. 1, la
possibilita di impugnare sanzioni disciplinari dinanzi ai collegi arbitrali di disciplina e, con il
novellato art. 55, co. 3, d.Igs. n. 165, ¢ stato sancito il divieto per la contrattazione collettiva di
istituire procedure di impugnazione dei provvedimenti disciplinari, introducendo pero
meccanismi conciliativi non obbligatori, volti alla determinazione concordata della sanzione (c.d.
patteggiamento disciplinare, escluso per il licenziamento, certamente non “mercanteggiabile”), che
pero non sono strumenti giustiziali in senso tecnico, ma istituti deflattivi del contenzioso.

>

2. Le soluzioni ai problemi disciplinari nel decreto Brunetta n.150 del 2019.

Volendo schematizzare le linee portanti dell’art. 7, co. 2 della legge delega n. 15 del 2009,
trasfuse nel d.lgs. n. 150 del 2009 che ha ampiamente novellato il d.lgs. n. 165 del 2001
apportando 1 primi correttivi alle carenze o alle disfunzioni procedimentali dell'iniziale regime
disciplinare “privatizzato”, le stesse possono essere cosi riassunte:

a) semplificare le fasi dei procedimenti disciplinari, con particolare riferimento a quelli per le infrazioni
di minore gravitd, nonché ragionalizgare i tempi del procedimento disciplinare, anche ridefinendo la natura e
lentita dei relativi termini e prevedendo strumenti per una sollecita ed efficace acquisizione delle prove, oltre
all'obbligo della comunicazione immediata, per via telematica, della sentenza penale alle amministragioni
interessate.

La norma ha inteso far chiarezza sulla natura ordinatoria o perentoria dei termini del
procedimento, qualificando come perentori i soli termini basilari individuati dal decreto delegato
n. 150 e snellire I'izer procedimentale, rendendolo piu rapido in fase di attivazione (ad esempio
abbreviando i termini di segnalazione all’'U.P.D., quelli di attivazione, anche a seguito di sentenze
penali, e di chiusura dell’zzer punitivo; comunicando la contestazione degli addebiti o atti istruttori
al lavoratore tramite posta elettronica certificata o fax; acquisendo in via telematica sentenze
relative a fatti di possibile valenza disciplinare, doverosamente trasmesse dalle cancellerie dei
tribunali alle amministrazioni di appartenenza del lavoratore; potenziando 1 mezzi istruttori;
snellendo P'zzer teso ad infliggere sanzioni minori).

b) Prevedere che il procedimento disciplinare possa proseguire e concludersi anche in pendenza del
procedimento penale, stabilendo eventuali meccanismi di raccordo all'esito di quest ultimo.

La norma, davvero basilare ed espressiva del piu rilevante principio introdotto negli ultimi
anni nel sistema disciplinare pubblico, risponde ad una ratio acceleratoria ed al principio di
autonomia dell’illlecito penale da quello disciplinare. Esso ha inteso superare la c.d. pregiudiziale
penale che, nel previgente assetto contrattuale, imponeva la sospensione (spesso per anni) del
procedimento disciplinare in attesa del « mito » del giudicato penale. La miglior strada che il d.lIgs.
n. 150 attuativo della legge Brunetta ha nel 2009 inteso seguire, si ¢ tradotta nell’art. 55-7er nel
d.lgs. n. 165 del 2001, con cui viene superata, di regola, la pregiudiziale penale, e, in via di
eccezione, viene lasciata la previgente sospensione del procedimento disciplinare, facendola
divenire non piu obbligatoria ma facoltativa, in attesa delle risultanze penali, solo qualora gli
accertamenti istruttori disciplinari si palesassero oggettivamente complessi (in tal caso la
riattivazione del procedimento disciplinare avviene entro 60 gg. dalla comunicazione della

5 Sulla pacifica (nonostante qualche iniziale resistenza da parte di dottrina di estrazione privatistica restia a riconoscere le ontologiche
diversita tra lavoro pubblico, ancorcheé privatizzato, e lavoro privato) obbligatorieta dell’azione disciplinare nel lavoro pubblico v. TENORE,
Studio sul procedimento disciplinare nel pubblico impiego cit., 191 ss.
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sentenza, con chiusura nei successivi 120 gg. dopo il d.Igs. n. 75 del 2017 che ha ridotto gli iniziali
180 gg. previsti dal d.Igs. n. 150 del 2009)°.

¢) Definire la tipologia delle infrazioni che, per la loro gravita, comportano Lirrogazione della sanzione
disciplinare del licenziamento, ivi comprese quelle relative a casi di scarso rendimento, di attestagioni non veritiere
di presenze e di presentazione di certificati medici non veritieri da parte di pubblici dipendenti, prevedendo altresi,
in relagione a queste due ultime ipotesi di condotta, una fattispecie antonoma di reato, con applicazione di nna
sanzione non inferiore a quella stabilita per il delitto di cui all’art. 640, secondo comma, del codice penale e la
procedibilita d’ufficio.

La norma intendeva cavalcare il contingente, perseguendo fenomeni di lassismo gestionale e
condotte illecite, in realta in gran parte gia sanzionate dai previgenti CCNL e valorizzate in alcune
circolari della funzione pubblica’, assurte a notorieta giornalistica e televisiva per la loro diffusivita
e per il loro disvalore nella collettivita e che il Parlamento aveva deciso di combattere con
fermezza, ossia con la massima sanzione, rappresentata dal licenziamento. Il novellato art. 55-
quater del d.lgs. n. 165 ha previsto, nel 2009 nuove ipotesi di licenziamento senza preavviso, o ha
ribadito previsioni gia esistenti nei CCNL. Tali fenomeni, in quanto presenti anche nell'impiego
privato, sono stati oggetto di vasta produzione glurlsprudenzmle e, da ultimo, le ipotesi di
licenziamento disciplinare gpe legis sancite dall’art. 55-guater, d.1gs. n. 165 sono state ampliate dal
d.gs. n. 75 del 2017, affiancate dal d.Igs. n. 116 del 2016 e n. 118 del 2017.

d) Prevedere meccanismi rigorosi per l'esercizio dei controlli medici durante il periodo di assenza per
malattia del dipendente, nonché la responsabilita disciplinare e, se pubblico dipendente, il licenziamento per giusta
cansa del medico, nel caso in cui lo stesso concorra alla falsificazione di documenti attestanti lo stato di malattia
ovvero violi i canoni di diligenza professionale nell’accertamento della patologia.

La norma, a cui il decreto delegato n. 150 ha dato attuazione introducendo gli artt. 55-
quinquies € 55-septies al d.Igs. n. 165, ¢ stata tesa ad inasprire i controlli sui dipendenti in malattia
(certificazioni solo da struttura pubbhca o da medico convenzionato; fasce orarie di reperibilita
ampliate), ad accelerare i tempi di trasmissione telematica (o via fax) dei certificati medici da parte
dei medici all’'Inps e da questo all’ente di appartenenza (inerzia punibile disciplinarmente per i
medici), nonché perseguire condotte dolose non solo dei pubblici dipendenti in occasione di
« finte malattie » gia sanzionate dai CCNL, ma anche dei medici che concorrano in tali censurabili
false attestazioni: per questi ultimi vengono sancite dal decreto delegato n. 150 attuativo (che ha
introdotto Iart. 55-qguinquies al d.lgs. n. 165 del 2001) sanzioni disciplinari espulsive, sia quali
dipendenti pubblici, sia quali liberi-professionisti (sottoposti ad ulteriore azione disciplinare del
Consiglio dell’ordine). I.a norma impone, inoltre, uno snellimento dei controlli e una maggior
rapidita nella acquisizione da parte della P.A. di appartenenza dell’esito dei controlli medici, da
effettuare in ampia fascia oraria e in qualsiasi giorno della settimana. Il suddetto art. 55-guinquies
introduce anche un nuovo illecito penale, punito con pena da 1 a 5 anni e multa da € 400 a €1.600,
per utilizzo di certificazioni mediche false per assentarsi dal lavoro, estendendo il reato al medico
infedele. La normativa ¢ stata ulteriormente modificata dal d.Igs. n. 75 del 2017, come si chiarira
nel successivo paragrafo.

e) Prevedere, a carico del dipendente responsabile, I'obbligo del risarcimento del danno patrimoniale, pari
al compenso corrisposto a titolo di retribuzione nei periodi per i quali sia accertata la mancata prestagione, nonché
del danno all immagine subito dall amministrazione.

La previsione, non riguardante la responsabilita disciplinare, appare inutile, in quanto la
risarcibilita del danno erariale da « violazione del sinallagma contrattuale » per percezione indebita
di retribuzione a fronte di controprestazione non resa (per finta malattia, per assenza ingiustificata
etc.) era gia desumibile dal sistema (I. 14 gennaio 1994 n. 20), come evidenziato dalla dottrina e
dalla giurisprudenza contabile, che hanno altresi rimarcato anche la possibile valenza di ulteriore
danno allimmagine di tali condotte (nei limiti, irragionevolmente restrittivi, inopinatamente

6 L’art. 55-zer, d.1gs. n. 165 del 2010 cit., prevede, a fronte della non sospensione del procedimento disciplinare, momenti di raccordo con
P’esito del processo penale: in caso di assoluzione con « formula piena », la sanzione disciplinare inflitta dovra essere revocata a domanda
dellinteressato ed entro termini perentori; in caso di condanna penale successiva ad assoluzione disciplinare, dovra prevedersi una officiosa
e doverosa riapertura del procedimento disciplinare per modificarne il benevolo esito iniziale.

7 Direttiva Ministero per le riforme e le innovazioni nella P.A. 6 dicembre 2007 n. 8.
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fissati dallimprovvido /ldo Bernardo: art. 17, co. 30-fer, 1. 3 agosto 2009, n. 102, poi
opportunamente ridimensionato dal recente codice del processo contabile: art. 4 dell’all. 3 del
d.lgs. n. 174 del 2016)8. La norma ha dunque avuto solo una finalita pungolatoria, ovvero di
opportuna rimembranza per dirigenti abulici che, per ignoranza inescusabile, non attivino
denunce alla Corte dei conti per il recupero delle somme indebitamente percepite da dipendenti
responsabili di tali censurabili condotte, aventi valenza non solo disciplinare, ma anche
amministrativo-contabile.

1) Prevedere il divieto di attribuire anmenti retributivi di gualsiasi genere ai dipendenti di uffici o strutture
che siano stati individuati per grave inefficienza e improduttivita.

La norma attiene a risvolti retributivi di condotte illecite e non riguarda i profili disciplinari,
se non indirettamente: essa sancisce un divieto, per i dirigenti, di erogare aumenti retributivi a
dipendenti « fannulloni». L’inosservanza di tale divieto, pertanto, origina una autonoma
responsabilita (disciplinare, dirigenziale e amministrativo-contabile) del dirigente, che si aggiunge
a quella degli autori dello «scarso rendimento» (quest’ultimo gia da anni espressamente
sanzionato dai CCNL, che hanno tipizzato tale comportamento, raramente pero sanzionato,
come i repertori giurisprudenziali e la prassi amministrativa da tempo evidenziano).

@) Prevedere ipotesi di illecito disciplinare in relazione alla condotta colposa del pubblico dipendente che
abbia determinato la condanna della pubblica amministrazione al risarcimento dei danni.

Come ¢ noto, la P.A. risponde verso terzi, a titolo di responsabilita civile, dei danni (per
lesione di diritti soggettivi e interessi legittimi) arrecati da propri dipendenti nell’esercizio di
compiti istituzionali in virtu del principio della solidarieta passiva sancito dall’art. 28 della
Costituzione’. Tra le tante voci di danno sopportate dalla P.A. per errori e negligenze dei propri
dipendenti va rimarcato il costo della soccombenza in giudizio (spese di lite, accessori sulla sorte
capitale), frutto di mancata applicazione di norme basilari in sede di gestione di procedimenti (si
pensi alle soccombenze per mancata applicazione della 1. 7 agosto 1990 n. 241). A fronte
dell’intervenuto risarcimento di tali danni, la P.A. ha I'obbligo di attivare le rivalse, segnalando
I'evento alla Procura della Corte dei conti (c.d. danno patrimoniale erariale « indiretto ») nonché
di attivare il procedimento disciplinare, come gia sancito da tutti i CCNL (sia in passato, sia
nell’attuale: v. 'art. 62, co. 3, lett. A, co. 6, lett. 7 e co. 8, lett. ¢, CCNL Funzioni Centrali 2016-
2018, che punisce, come altri CCNL, tale condotta dannosa con varie misure crescenti), rispetto
ai quali la L. n. 15 del 2009 ¢ dunque un inutile doppione. Il decreto delegato attuativo n. 150,
introducendo T’art. 55-sexies al d.lgs. n. 165 del 2001, ha previsto in tali casi una nuova sanzione
disciplinare: quella della sospensione dal servizio e dalla retribuzione da 3 gg. a 3 mesi, cosi
«intersecando », in modo assai discutibile, le due previgenti sanzioni tipiche dei CCNL (la
sospensione fino a 10 gg. e quella da 11 gg. a 6 mesi), per la cui inflizione ¢ competente 'U.P.D.

h) Prevedere procedure e modalita per il collocamento a disposizione ed il licenziamento, nel rispetto del
principio del contraddittorio, del personale che abbia arrecato grave danno al normale funzionamento degli uffici di
appartenenza per inefficienga o incompetenza professionale.

La norma, attuata dall’art. 55-sexzes, co. 2, del d.Igs. n. 165 introdotto dal decreto delegato n.
150 in ottemperanza alla 1. n. 15, regola i risvolti non disciplinari degli illeciti gia previsti nella
precedente lettera /): oltre al proﬁlo disciplinare (la sospensione fino a 10 gg. e quella da 11 gg. a
6 mesi) e retributivo (mancata erogazione di aumenti retributivi o premi), viene normata anche
una sorta di “pena accessotia’: « 7/ collocamento in disponibilita », istituto non disciplinare non nuovo
nell’ordinamento anche antecedente alla privatizzazione e oggi regolato dagli artt. 33 e 34 del

8 Sul danno da violazione del sinallagma contrattuale e sul danno all'immagine come voci di danno pacificamente reclamate dalla Corte dei
Conti, ¢ sufficiente il rinvio a TENORE, PALAMARA, MARZOCCHL BURATTL, Le cingue responsabilita del pubblico dipendente, Milano, 11 ed., 2013,
344 segg.; TENORE (a cura di), La nuova Corte dei conti: responsabilita, pensioni, controlli, Milano, IV ed. 2018, 266 seg. e 288 seg., con vasta
bibliografia e giurisprudenza. Sulla novella apportata alla perseguibilita del danno all’immagine dal codice del processo contabile (d.Igs. n.
174 del 216) v. TENORE, NAPOLI, Studio sulla responsabilita nistrativo-contabile davanti alla Corte dei conti, Napoli, 2019, 208 seg.;
D’ANGELO, Codice della Ginstizia Contabile ¢ danno all immagine della P.A.: un apprezzabile ampliamento di tutela (nota a Corte dei Conti, Sez. Giur.
Lombatdia, 1 dicembre 2016, n. 201), in www.ginstamm.it, 12, 2016.

9 Sulla responsabilita civile della P.A. e dei suoi dipendenti v. TENORE, PALAMARA, MARZOCCHI BURATTL, Le cingue responsabilita, cit., 1 segg.
Si segnala anche GIGLIOTTI, Lesione di interesse legittimo e responsabilita diretta del pubblico dipendente (nota a Cass., Sez. 111, 31 luglio 2015, n.
16276), in Danno e resp., n. 11 del 2015, 1109.
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d.lgs. n. 165 del 2001, ma di verosimile scarso utilizzo in quanto potenzialmente foriero di
possibili danni erariali per retribuzione erogata senza beneficiare di controprestazione, se inteso
come « parcheggio meditativo, ma retribuito » del dipendente incapace o inefficiente. L’art. 55-
sexcies, co. 2 cit. sancisce poi che saranno previste forme di eventuale ricollocamento del
lavoratore.

1) Prevedere ipotesi di illecito disciplinare nei confronti dei soggetti responsabili per negligenza, del mancato
esercizio o della demdmza dell’a azione disciplinare.

La previsione ¢ tra le piu opportune della « riforma Brunetta », in quanto esplicita un obbligo
gia presente nell’ordinamento, ma spesso dimenticato dai dirigenti, come evidenziato dalla Corte
dei Conti in alcuni referti al Parlamento di cui si ¢ detto e come si desume da diffuse prassi
tolleranti riscontrabili nella P.A. Difatti, tra gli obblighi del dirigente vi ¢ anche quello, analizzato
nel successivo parag. 7, lett. ), e opportunamente ribadito dall’art. 6, co. 2, lett. ¢) dellal. n. 15 e
dal piu recente d.lgs. n. 116 del 2016 (e d.lgs. n. 118 del 2017), di attivare doverosamente e
tempestivamente (rispettando cio¢ i termini perentori) il procedimento disciplinare a fronte di
riscontrati illeciti. L’inerzia o il ritardo (in un sistema cadenzato da termini perentori) degli organi
competenti (dirigente capo-struttura o dirigente dell’'U.P.D.), al pari di immotivate archiviazioni
del procedimento, sono dunque puniti, in base all’art. 55-sexzes, co. 3, d.lgs. n. 165, introdotto dal
decreto delegato n. 150, e poi novellato dal d.Igs. n. 75 del 2017 con la sospensione dal servizio
e dalla retribuzione fino a tre mesi, con privazione della retribuzione di risultato. Tale sanzione
opera per inerzie colpose, mentre per quelle dolose (volte a coprire colleghi) ¢ previsto il
licenziamento dopo la novella del 2017. Per il personale non dirigenziale inerte (capi-struttura
non dirigenti, competenti per il solo richiamo verbale, ma tenuti a segnalare all’U.P.D. 1 fatti piu
gravi: v. lart. 55-bis, co. 1 e 3, d.lgs. n. 165 introdotto dal decreto delegato n. 150 del 2009) la
sanzione ¢ parimenti la sospensione dal servizio e dalla retribuzione fino a 3 mesi o il
licenziamento in caso di dolo. Ovviamente tali sanzioni scattano verso 1i titolari dell’azione
disciplinare solo a fronte di condotte, inerti o tardive, dolose o inescusabilmente colpose, mentre
una inerzia dettata da ragionevoli motivazioni da esternare (oggettiva scarsa rilevanza del fatto,
dubbi sulla valenza dlsclphnare del comportamento, assenza totale di prove e impossibilita di
acquisirne etc.) non potra essere punita. L'inerzia, ove invece dettata da dolo o colpa grave,
originera anche profili di responsabilita civile (V art. 55-sexzes, co. 4 cit). Anche la non
collaborazione in sede disciplinare del dirigente (e di ogni altro dipendente) ¢ sanzionata dai
CCNL ed anche il novello art. 55-47s, co. 7, d.Igs. n. 165 (introdotto dal d.lgs. n. 150 cit.), prevede
la sanzione della sospensione dal servizio e dalla retribuzione sino a 15 gg. per chi (anche se
dirigente) non collabori in sede di istruttoria disciplinare.

1) Prevedere la responsabilita erariale dei dirigenti degli uffici in caso di mancata individuazione delle
unitd in esubero.

Anche questa norma sanziona la diffusa inerzia della dirigenza pubblica nell’individuare
personale in esubero da utilizzare in altre articolazioni dell’ente o presso altri enti o per effettuare
una corretta programmazione delle assunzioni. Testualmente la norma ipotizza una responsabilita
amministrativo-contabile per esborsi non necessari, ma tale danno origina, a catena, una
concorrente responsabilita disciplinare del dirigente ai sensi dell’art. 7, lett. /) del medesima 1. n.
15.

m) Awmpliare i poteri disciplinari assegnati al dirigente prevedendo, altresi, I'erogazione di sanzioni
conservative qual, tra le altre, la multa o la sospensione del rapporto di lavoro, nel rispetto del principio del
contraddittorio.

La norma del 2009 ci sembra la piu inopportuna e infelice del pur apprezzabile « pacchetto
Brunetta» in materia disciplinare, in quanto ¢ notorio che la stasi disciplinare nel pubblico
impiego nasce dalla frequente indolenza, pavidita e colpevole inerzia dei dirigenti capi-struttura
(prima della novella del 2009 competenti solo su fatti sanzionabili con richiamo verbale o scritto),
e non tanto dagli uffici procedimenti disciplinari, competenti, prima della novella del 2009, su
fatti punibili con sanzioni maggiori: pertanto, ampliare le competenze sanzionatorie dei capi-
struttura su fatti punibili sino alla sospensione fino a 10 gg. puo rendere ancora piu diffusa
I'inerzia disciplinare per la notoria ritrosia nell’impiego pubblico del diretto superiore a sanzionare
1 suoi subordinati; tale evenienza ¢ piu rara per gli U.P.D., stante la loro maggior terzieta rispetto
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allincolpato, la centralita degli uffici e la maggiore preparazione professionale dei suoi
componenti in una materia assai tecnica e complessa sulla quale i dirigenti capi-struttura, sovente
di estrazione culturale non giuridica (tecnica, umanistica, medica, artistica e, in alcuni casi vagliati
dalla Corte dei conti sugli incarichi ex art. 19.co. 6, d.lgs. n. 165, addirittura non universitaria),
spesso si trovano in seria difficolta, con conseguente tolleranza di illegalita al solo fine di evitare
di intraprendere procedimenti poco conosciuti e gravemente rischiosi in caso di errori. A fronte
del dettato legislativo, dunque, il decreto delegato attuativo n. 150 del 2009 ha introdotto I’art.
55-bis del d.Igs. n. 165, che sancisce 'ampliamento dei poteri disciplinari dei capi-struttura con
qualifica dirigenziale, competenti sino alla sospensione dal servizio e dalla retribuzione fino a 10
gg., lasciando al’'U.P.D. le restanti sanzioni, mentre i capi-struttura non dirigenti avranno
competenza per i fatti punibili con richiamo verbale, dovendo segnalare all’'U.P.D. i restanti fatti.

Va rimarcato che 'ampliamento del potere disciplinare del capo-struttura presuppone la sua
qualifica dirigenziale, espressiva di capacita e conoscenze adeguate in materia: pertanto, se il
capostruttura non avesse qualifica dirigenziale, la competenza anche per sanzioni minimali (salvo
il richiamo verbale) verra devoluta all’'U.P.D. su tempestiva segnalazione del cennato capo-
struttura.

Sul punto, le critiche da noi mosse a tale modifica in alcuni studi coevi alla riformal®; hanno
portato il legislatore, con il d.Igs. n. 75 del 2017, a spostare il baricentro punitivo verso 'U.P.D.,
novellando l'art. 55-bis, co. 1 e 4, d.Igs. n. 165, lasciando al capo struttura il solo richiamo verbale,
soluzione anch’essa troppo radicale in eccesso, soprattutto perché non affiancata ad un
potenziamento degli organici degli U.P.D. su cui ¢ stata scaricata una massa poderosa di lavoro,
soprattutto negli enti piu grandi con uffici sull’intero territorio nazionale. Solo nel comparto
Scuola alla dirigenza scolastica, alquanto incoerentemente (essendo i dlrlgentl scolastici spesso
privi di conoscenze glurldlche avendo formazione umanistica o tecnica), ¢ stata lasciata la
competenza punitiva sino alla sospensione dal servizio e dalla retribuzione fino a 10 gg. (art. 55-
bis, co. 9-quater).

n) Prevedere I'equipollenza tra la affissione del codice disciplinare all’ingresso della sede di lavoro e la sua
pubblicazione nel sito web dell amministrazione.

E stata forse una delle piu opportune previsioni dell’art. 7 in esame, in quanto ha recepito le
critiche dottrinali mosse al rigore formale della previgente contrattazione collettiva che, in
sintonia con l'art. 7, 1. n. 300 del 1970 e della univoca giurisprudenza di legittimita, non ammetteva
equipollenti alla « tassativa » affissione cartacea in luogo aperto a tutti i dipendenti. L.a norma del
2009 ha interpretato tale nozione in chiave moderna, equiparando il sito web dell’ente pubblico
alla tradizionale bacheca aziendale posta presso 'orologio marcatempo. L’innovazione, recepita
dall’art. 55, co. 2, d.Igs. n. 165 novellato dal d.lgs. n. 150, ha evitato una serie rilevante di ricorsi,
spesso vincenti, storicamente incentrati su tale formalistica censura.

0) Abolire i collegi arbitrali di disciplina vietando espressamente di istituirli in sede di contrattazione
collettiva.

Anche tale norma va favorevolmente salutata alla luce del cattivo funzionamento di tali
organi giustiziali, affetti da buonismo, perdonismo o formalismo. I1 d.Igs. n. 150 del 2009, a fronte
dell’infelice esperienza dei rimedi giustiziali alternativi all’a.g.0., ha escluso, con l'art. 73, co. 1, la
possibilita di impugnare sanzioni disciplinari dinanzi ai collegi arbitrali di disciplina e, con il
novellato art. 55, co. 3, d.Igs. n. 165, ha sancito il divieto per la contrattazione collettiva di istituire
procedure di impugnazione dei provvedimenti disciplinari, introducendo perd meccanismi
conciliativi non obbligatori (esclusi per il licenziamento, certamente non « mercanteggiabile »): 1
primi CCNL 2006-2009 area dirigenza successivi alla novella vi hanno dato attuazione (v., ad
esempio, 'art. 15 del CCNL 2006-2009 area I dirigenza Ministeri). Nel contempo, il d.Igs. n. 165
ha ribadito la giurisdizione ordinaria in materia disciplinare (art. 76 co. 2, d.lgs.), circostanza che
rende inipotizzabili concorrenti rimedi amministrativi, quali il ricorso gerarchico o straordinario,
alla luce sia della natura negoziale delle sanzioni disciplinari “privatizzate”, sia dell’art. 7, co. 8,
d.gs. 2 luglio 2010 n. 104, che esclude i ricorsi amministrativi per le materie non devolute al
giudice amministrativo.

10 TENORE, La responsabilita disciplinare nel pubblico impiego privatizzato dopo la riforma Brunetta, Milano, 2010.
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3. Le soluzioni ai problemi disciplinari nei decreti Madia n.75 del 2017 e n.116 del
2016.

Anche la c.d. riforma Madia, operata con il d.Igs. 25 maggio 2017 n. 75 attuativo della legge
7 agosto 2015 n. 124, in materia di riorganizzazione delle amministrazioni pubbliche, si ¢
diffusamente soffermata sul procedimento disciplinare nel tentativo di eliminare alcune criticita
emerse in sede applicativa dopo la riforma Brunetta.

Queste le principali novita apportate dal d.lgs. n. 75 del 2017 e dal d.lgs. n. 118 del 2017
(correttivo del d.Igs. n. 116 del 2016) al d.Igs. n. 165 del 2001:

a) ¢ stato felicemente modificato nell’art. 55-bis, co. 1, d.lgs. n. 165 del 2001 il predetto
riparto di competenze tra capi-struttura ed U.P.D., attribuendo nuovamente ai capi-struttura,
anche se non rivestano qualifica dirigenziale!!, la sola sanzione minimale, ristretta al solo richiamo
verbale (secondo le modalita procedurali fissate dal CCNL), assegnando la competenze su tutte
le restanti al’'U.P.D.

ILa modifica ¢ dettata dalla presa d’atto che 1 capi struttura per ragioni varie (non adeguata
competenza e specializzazione nella complessa materia; estrazione non giuridica di molti di essi;
vicinitas fisica con I'incolpato; pavidita e buonismo dettati dalla contiguita con il subordinato) non
esercitano (pur essendo tali inerzie gestionali punibili, ma spesso solo sulla carta) o mal esercitano
I'azione disciplinare, con frequenti contenziosi che vedono la P.A. soccombente, o, in altri casi,
infliggono sanzioni troppo blande. I’U.P.D., invece, ha maggior competenza tecnica derivante
da adeguata selezione del personale, magglor speclahzzamone ¢ formazione mirata ¢ garantisce
maggiore uniformita valutativa (prevenendo contenziosi per disparita di trattamento tra casi
eguali), avendo una visione centralistica sull’intero ente e, soprattutto, garantisce piu terzieta con
un maggior distacco “fisico” dall’incolpato (garanzia di serenita e indipendenza di giudizio),
essendo struttura operante a livello centrale e, come tale, non vicina al lavoratore.

A garanzia di terzieta, specializzazione ed economia di scala, ¢ poi praticabile la scelta di
gestioni comuni con un unitario U.P.D. al servizio di pit amministrazioni: art. 55-4zs, co. 3, d.Igs.
n. 165, introdotto dal d.Igs. n. 75 del 2017, recependo un nostro auspicio'?, prevede testualmente
la possibilita di convenzionamenti tra enti (non necessariamente dello stesso comparto a nostro
avviso) per la “gestione unificata delle funzion?” del’U.P.D. Va fortemente incoraggiata, dunque, la
creazione di U.P.D. unitari territoriali, con composizione promiscua, al servizio di piu
amministrazioni!3, al fine di valorizzare la terzieta decisoria, la specializzazione in materia e,

11 Invece, nel previgente regime, il capo-struttura doveva necessariamente avere qualifica dirigenziale, come chiarito anche dalla Circolare
23 dicembre 2000 n. 14/2010 della Funzione Pubblica (punto 3 ).

12 Vedasi il Capitolo VI, parag. 10, lett. @) del citato saggio TENORE, La responsabilita disciplinare nel pubblico impiego privatizzato dopo la riforma
Brunetta, Milano, 2010. Sulla piena 'ammissibilita, in base all’art.30 TUEL (e dell’art.14, d.1.n.78 del 2010 convertito dalla L. n. 122 del 2010)
del ricorso alle convenzioni fra enti locali per la gestione delle funzioni dell’ufficio competente per i procedimenti disciplinari, anche prima
che questa facolta fosse espressamente prevista dal d.gs. n. 165 del 2001, art. 55-4is, nuovo comma 3, inserito dal d.Igs. n. 75 del 2017, v.
Cass., sez. lav., 10 luglio 2020 n.14811, in Ced Cassazione.

13 Un’interessante applicazione di tale suggerimento organizzativo ¢ dato, gia prima del novello art. 55-4is, co. 3, d.Igs. n. 165 introdotto dal
d.Igs. n. 75 del 2017, dalla Unione dei Comuni della Bassa Romagna, che, su impulso della infaticabile Sylvia Kranz, ha creato un U.P.D.
interprovinciale che raccoglie oltre un centinaio di Comuni, assicurando specializzazione e maggior terzieta decisoria. Analoga iniziativa si
riscontra in Valle d’Aosta, ove la Regione ha accorpato nel proprio U.P.D. competenze anche per altri enti locali. In ordine alla corretta
interpretazione dell’articolo 55-%is del d.Igs. n. 165/2001 (come modificato dal d.Igs. n. 75/2017) sulla clausola legale di invarianza finanziaria
per la gestione unificata delle funzioni dell’ufficio competente per i procedimenti disciplinari, qualora un Comune sottoscriva una
convenzione che prevede un costo per i servizi in forma associata delle funzioni conferite, la Corte dei conti, sez. controllo Abruzzo, con la
deliberazione 14 dicembte 2017 n. 127 (in https:/ / banchedati.corteconti.it/), ha chiarito che le clausole di invarianza finanziatia devono essere
intese nel senso che Pamministrazione deve provvedere attingendo alle “ordinarie” risorse finanziarie, umane e materiali di cui puo disporre
a legislazione vigente. Di conseguenza non ¢ preclusa la spesa “nuova” solo perché non precedentemente sostenuta o “maggiore”, ma solo
quella che non garantisce ’equilibrio di bilancio. In altre parole, anche le nuove spese per interventi riconosciuti meritevoli dal legislatore
sono possibili se e nei limiti in cui le risorse finanziarie ordinarie o consentono e cio¢ se non viene alterato 'equilibrio finanziario pluriennale
di parte corrente dell’ente.
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soprattutto, per aiutare enti di piccole dimensioni privi di personale oppure dove la vicinitas tra
incolpato e giudicante interno pone conflitti di interesse o porta a inerzie o buonismi decisionali.

Va ben sottolineato che la novella Madia, nell’attribuire una quasti esclusiva competenza degli
U.P.D. in materia, impone di fatto un forte potenziamento di tali uffici, il cui organico andrebbe
fortemente incrementato.

b) 1 termini procedimentali per le sanzioni di competenza dell’U.P.D. sono stati
unificati'# (e ritoccati, stabilendo un termine di 10 giorni (e non piu 5) per il capo-struttura (anche
non dirigente) per segnalare 1 fatti all’U.P.D., un successivo termine di 30 giorni (non pita 40 come
nella previgente formulazione) dalla conoscenza (piena da parte dell’organo disciplinare e non di
altri uffict) dei fatti per notificare (atto recettizio) la contestazione degli addebiti, un termine
dilatorio di 20 giorni per 'audizione e un termine di 120 giorni per la adozione della sanzione
(atto non recettizio).

In base all’art. 55-bis, co. 1, alle infrazioni per le quali ¢ previsto il rimprovero verbale si
applica invece la disciplina stabilita dal contratto collettivo, che, nell’attuale silente
regolamentazione, dovrebbe ricalcare, in forma semplificata, il regime dell’U.P.D.

Inoltre, assai opportunamente!>, il termine di 120 giorni assegnato dall’art. 55-4is, co. 4, d.lgs.
n. 165 all’U.P.D. per chiudere il procedimento disciplinare non ¢ pit ancorato, come in passato,
alla pregressa conoscenza dell’illecito da parte del capo-struttura (che aveva 5 gg. per segnalarlo
all’U.P.D., termine ordinatorio oggi elevato a 10 gg.), ma da una data piu certa e chiara, ovvero
dalla (notifica della) contestazione degli addebiti fatta dall’U.P.D. al lavoratore nel suddetto
termine di 30 giorni dalla conoscenza dei fatti.

LLa modifica ¢ stata ritenuta necessaria per evitare che, nel pregresso regime, tardive
segnalazioni all’'U.P.D. da parte di abulici capi-struttura che sforassero i 10 (un tempo 5) giorni
ordinatori di legge potessero restringere troppo il tempo (120 gg.) di cui dispone 'U.P.D. per
complesse istruttorie.

Il regime resta invece “accelerato” (48 ore per la notifica della contestazione degli addebiti e
30 giorni per la chiusura del procedimento) non solo nei casi previsti dal d.Igs. 20 giugno 2016 n.
116 sui “furbetti del cartellino” come integrato dal d.lgs. 20 luglio 2017 n. 118 (ovvero quelli
dell’art. 55-guater, co. 3-bis e 3-ter, d.Igs. n. 165), ma anche, in base al novello art. 55-guater, co. 3,
nei casi in cui le condotte punite con il licenziamento siano accertate in flagranza. Da rimarcare
che 'accertamento della falsa presenza in servizio viene testualmente ritenuta accertabile 7z
Sflagranza ovvero mediante strumenti di sorveglianza o di registrazione degli accessi e delle presenze’”, cosi dandosi
ulteriore conferma dell’utilizzo di videocamere di sorveglianza a fini disciplinari'®.

¢) Tali termini procedimentali, come in passato, restano di regola ordinatori, salvo il
termine iniziale per la notifica della contestazione degli addebiti (30 gg. dalla conoscenza piena-
protocollazione da parte dell’'U.P.D.)!” e quello finale per I'adozione della sanzione (120 gg. dalla
contestazione), che conservano assai opportunamente e testualmente natura perentoria (art. 55-bis,
co. 9-ter, d.Igs. n. 165), come da noi auspicato e come confermato in sede consultiva dal Consiglio
di Stato!8. I soli termini infraprocedimentali, tra cui quello in capo al capo-struttura per segnalare

14 Non vi € piu un distinto regime temporale, come nel previgente regime, connotato da riparto di competenze tra capo-struttura, titolare
g > previg gime, >
per le prime tre sanzioni, e U.P.D., competente sulle restanti

15 T stato cosi recepito uno spunto da noi dato in tal senso nel Capitolo VII, parag. 10 del nostro volume TENORE, a responsabilita disciplinare
nel pubblico impiego privatizzato dopo la riforma Brunetta, cit.

16 11 tema viene affrontato, alla luce dell’art. 4 St. lav. novellato dal d.Igs. n. 151 del 2015 e del tu. n. 196 del 2003 sulla privacy nel Capitolo
11, parag. 4 del nostro TENORE, Studio sul procedimento disciplinare nel pubblico impiego cit.

17 Sul delicato e centrale punto, all’origine di diffusi contenziosi oggi destinati a calare dopo i chiarimenti della Cassazione prima e legislativi
poi, si rinvia alla giurisprudenza citata nel Capitolo 111, parag. 9, note 370-373 di TENORE, Studio sul procedimento disciplinare nel pubblico impiego
cit.

18 Cons. St., Comm. spec., 21 aprile 2017 n. 916, cit. che osservava acutamente come “L7ntegrale eliminazione del principio della perentorieta dei
termini del procedimento disciplinare (gia messo in crisi dalla ricordata introduzione, ad opera del d. lgs. n. 116 del 2016, nell’art. 55-quater del d. [gs. n. 165 del
2011 del nuovo comma 3-ter, ultimo periodo) sembra aprire un vulnus nel principio di legalita dell’azione disciplinare e appare in contraddizione con la previsione
di cui al comma 1, dell’'art. 55, del d. lgs. n. 165 del 2001, secondo cui «le disposizioni del presente articolo e di quelli seguenti, fino all'articolo 55-octies, costituiscono
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all’'U.P.D. i fatti, restano quindi ordinatori, ferma restando la regola generale di tempestivita da
osservare!?, che risulterebbe violata da dilazioni smodate e irragionevoli anche di termini
ordinatori, come ribadito dal novello art. 55-4is, co. 9-fer introdotto dal d.Igs. n. 75%.

La versione finale del dlgs. n. 75 del 2017, ribadendo il previgente regime, ha cosi
scongiurato, assai opportunamente, il rischio di trasformare (improvvidamente) in ordinatorio
anche il termine iniziale e quello finale: tale trasformazione avrebbe reso nella P.A. di fatto

“canzonatori” 1 termini iniziali e finali, a causa della consueta allegra e abulica gestione indolente
dei tempi procedimentali ordinatori (foriera di contenziosi) da parte dei dirigenti pubblici, che
necessitano invece di ‘“certezze” temporali, garantite dalla perentorieta e dalle connesse
responsabilita in caso di sforamento.

Restano invece opportunamente ordinatori gli assai ristretti termini iniziale e finale del
procedimento “accelerato” per 1 furbetti del cartellino (art. 55-guater, co. 3-bis e 3-ter, d.1gs. n. 165)
e per gli autori di condotte punite con il licenziamento e accertate in flagranza (art. 55-guater, co.
3). Tuttavia, l'art. 55-guater, co. 3-fer precisa che non va comunque superato, pet la conclusione,
il termine massimo e perentorio di 120 giorni dalla contestazione, chiarendo che “Ia violazione dei
suddetti fermini, fatta salva l'eventuale responsabilita del dipendente cui essa sia imputabile, non determina la
decadenza dall’azione disciplinare né l'invalidita della sanzione irrogata, purche non risulti irrimediabilmente
compromesso il diritto di difesa del dipendente e non sia superato il termine per la conclusione del procedimento di
cui all’articolo 55-bis, comma 4.

d) Nell’art. 55-guater sono state inserite, sia dal d.lgs. n. 116 del 2016?!, che dal d.Igs. n. 75
del 2017, nuove ipotesi di licenziamento disciplinare per:

t-bis) gravi o reiterate violazioni dei codici di comportamento, ai sensi dell’articolo 54,
comma 3;

norme imperative, ai sensi e per gli effetti degli articoli 1339 e 1419, secondo comma, del codice civile, e si applicano ai rapporti di lavoro di cui all’articolo 2, comma
2, alle dipendenze delle amministrazioni pubbliche di cui all'articolo 1, comma 2». La ginrisprudenza, proprio quanto alla prospettata natura ordinatoria e non
pint perentoria dei termini che disciplinano esercizio dell'agione disciplinare nelle sue diverse fasi, ha sottolineato che tutte le disposizioni normative e contrattnali in
questa materia «persegnono il fine evidente di prevedere termini certi finalizgati a garantire la tempestivita dell'azione disciplinare, che nell impiego pubblico deve
essere immediata nel suo inigio e rapida nella sua conclusione, posto che la tempestivita ¢ finaligzata non solo a tutelare la effettivita del diritto di difesa dell incolpato,
ma anche il buon andamento e limparzialita della Pubblica Amministragione» (Cass., sez.lav., 15 settembre 2016, n. 18128); anche la Corte costituzionale ha
sottolineato che la perentorieta dei termini (nel caso di specie si trattava dei novanta giomni per la destitugione del pubblico dipendente in segnito a condanna penale
ai sensi dell’art. 9, comma 2, della I. n. 19 del 1990) risponde al principio di cni all’art. 97 Cost., perché la decadenza dall'azione disciplinare per intempestivo
esercizio della stessa, con conseguente “Gmpunita” del dipendente, non dipende dalla previsione, in sé, del termine perentorio, bensi «da comportamenti omissivi delle
singole Amministrazgioni che, essi s, potrebbero risultare in altra sede censurabilin (Corte cost., 28 maggio 1999, n. 197). N¢, sotto il profilo sistematico,
Vinasprimento della responsabilita a carico dei dirigenti inginstificatamente lenti o restii a perseguire gli illeciti disciplinari, previsto dallo schema in esame (in
particolare, art. 12 0 art. 15, nella parte in cui introduce nell art. 55-quater ['ipotesi della lett. f-ter, L'art. 17), puo essere considerato un sufficiente, ragionevole ed
efficace bilanciamento o contrappeso rispetto all eliminazione della perentorieta dei termini: si tratta, invero, di norme che tutelano differenti beni ginridici e altrettanto
diversi valori di rango costitugionale. Questo Consiglio di Stato osserva che anche il corretto esercizio del diritto punitivo, nel cui ambito rientra a pieno titolo il potere
disciplinare, corrisponde ad un valore di rango costitugionale, anche per gli effetti che esso comporta sulla dignita del lavoratore e guale persona. (omissis) e che non é
possibile equiparare tout court il procedimento disciplinare al procedimento amministrativo, regolato dalla legge n. 241 del 1990, per invocare, a giustificazione della
dequotazione dei vizi formali del procedimento disciplinate, il pii generale principio di dequotazione di cui all’art. 21-octies, comma secondo, della citata I n. 241
del 1990. Osta ad un simile parallelismo, per un verso, la considerazione che il procedimento disciplinare costituisce lo strumento non gia per lesercizio di un potere
amministrativo in generale, bensi del potere disciplinare, che ¢ una species del genus potere punitivo, ed ¢ pertanto circondato da una serie di inderogabili esigenze di
tutela della dignita e della liberta del dipendente e, per altro verso, la constatazione che quella previsione rignarda i soli provvedimenti a contenuto vincolato e non
puo pertanto essere estesa analogicamente ad un provvedimento, a tipico contennto discrezionale, come quello irrogativo della sanzione disciplinare (anche a tacer del
Jatto che cio darebbe lnogo ad un’inammissibile analogia in malam partem, da escludere, dal punto di vista sistematico, proprio in ragione della natura
punitiva/ sanzionatoria del provvedimento disciplinare)”.

19 Sul basilare e prevalente generale principio di tempestivita, v. TENORE, Studio sul procedimento disciplinare nel pubblico impiego cit., 232 ss.

20 I art. 55-bis, co. 9-ter, dlgs. n. 165 recita: “La violagione dei termini e delle disposizioni sul procedimento disciplinare previste dagli articoli da 55 a 55 -
quater, fatta salva ['eventuale responsabilita del dipendente cui essa sia imputabile, non determina la decadenza dall’'azione disciplinare né linvalidita degli atti e
della sangione irrogata, purché non risulti irrimediabilmente compromesso il diritto di difesa del dipendente, e le modalita di esercizio dell azione disciplinare, anche
in ragione della natura degli accertamenti svolti nel caso concreto, risultino comunque compatibili con il principio di tempestivita”.

21 J1 d.gs. n. 116, oltre ad inasprire le pene e accelerare il procedimento per false attestazioni di presenze in servizio (art. 55-quater, co. 3-
bis/3-ter), aveva altresi chiarito nell’art. 55-quater, co. 1-bis, che “Costituisce falsa attestazione della presenza in servizio qualunque modalita fraudolenta
posta in essere, anche avvalendosi di terzi, per far risultare il dipendente in servizio o trarve in inganno l'amministrazione presso la quale il dipendente presta attivita
lavorativa circa il rispetto dell'orario di lavoro dello stesso. Della violazgione risponde anche chi abbia agevolato con la propria condotta attiva o omissiva la condotta
Sfraudolenta”.
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t-ter) commissione dolosa, o gravemente colposa, dell'infrazione di cui all’articolo 55-sexies,
comma 3;

t-guater) reiterata violazione di obblighi concernenti la prestazione lavorativa, che abbia
determinato 'applicazione, in sede disciplinare, della sospensione dal servizio per un periodo
complessivo superiore a un anno nell’arco di un biennio;

t-guinquies) insufficiente rendimento, dovuto alla reiterata violazione degli obblighi
concernenti la prestazione lavorativa, stabiliti da norme legislative o regolamentari, dal contratto
collettivo o individuale, da atti e provvedimenti del’amministrazione di appartenenza, e rilevato
dalla costante valutazione negativa della performance del dipendente per ciascun anno dell’ultimo
triennio, resa a tali specifici fini ai sensi dell’articolo 3, comma 5-47s, del decreto legislativo n. 150
del 20009.

Va comunque rimarcato?? che tali ipotesi di licenziamento vanno lette alla luce del generale
e prevalente principio di proporzionalita punitiva, che potrebbe consentire, come confermato dalla
Cassazione, per manifestazioni piu tenui di tali illeciti, di infliggere anche sanzioni conservative,
pur a fronte di un dato testuale che sembra imporre in via esclusiva il licenziamento.

¢) Sono state inasprite le pene che, in ossequio al principio di proporzionalita, possono
giungere anche al licenziamento:

— sia in caso di violazione di obblighi concernenti la prestazione lavorativa che abbia
determinato la condanna dell’amministrazione al risarcimento del danno, evenienza per la quale
si potra infliggere una sanzione anche piu elevata della previgente massima sospensione dal
servizio fino a tre mesi (art. 55-sexzes, co. 1);

— sia in caso di dolose o gravemente colpose (v. art. 55-guater, co. 1, lett. f-fer) inerzie (o
lentezze con sforamento di termini) disciplinari o buonismi punitivi (arch1v1az1on1 immotivate)
degli U.P.D., o omesse segnalazioni dei capi-struttura, che assumono oggi maggior valenza
punitiva rlspetto alla previgente sospensione dal servizio fino a tre mesi (oltre a poter configurare
una responsabilita dirigenziale) in base all’art. 55-sexves, co. 3 novellato dal d.Igs. n. 75.

/) Nell’art. 55-guinguies, al fine di proseguire il percorso intrapreso sul piano legislativo nella
lotta all’assenteismo ed alle finte malattie vicine a giorni feriali (assenteismo tattico coincidente con i
venerdi e lunedi, o ponti festivi), ¢ stato introdotto un comma 3-bis, che demanda ai contratti
collettivi nazionali 'individuazione delle condotte e delle corrispondenti sanzioni disciplinari con
riferimento alle ipotesi di ripetute e ingiustificate assenze dal servizio in continuita con le giornate
festive e di riposo settimanale, nonche con riferimento ai casi di ingiustificate assenze collettive
in determinati periodi nei quali ¢ necessario assicurare continuita nell’erogazione dei servizi
all'utenza.

Sempre nel percorso normativo di lotta ai “furbetti del cartellino”, ¢ stato ampliato dal
d.lgs. n. 118 del 2017 da 120 a 150 giorni dalla denuncia il termine riconosciuto nell’art. 55-guater,
co. 3-quater, d.Igs. n. 165 alla Procura Corte dei Conti per intraprendere 'azione di responsabilita
anche per danno all'immagine della P.A., sulla cui introduzione nei decreti attuativi della riforma
Madia il Consiglio di Stato ha mostrato serie perplessita e la Corte Costituzionale, con sentenza
10 aprile 2020 n. 61, ha dichiarato I'illegittimita costituzionale della previsione?.

h) E stato opportunamente chiarito, attraverso la novella all’art. 63, co. 2-bis del d.Igs. n. 165
ad opera del d.lgs. n. 75 del 2017, che in sede di impugnativa di sanzioni disciplinari, il giudice,
qualora ravvisi un difetto di proporzmnahta della sanzione inflitta dalla P.A. al proprio
dipendente, puo egli stesso sostituire, anche senza domanda di parte, la sanzione eccessiva con

22 Sulla prevalenza del principio di proporzionalita su previsioni sancenti solo sanzioni espulsive, si rinvia alla ampia casistica
giurisprudenziale (in materia di incarichi extralavorativi, assenteismo, dichiarazioni false o mendaci etc.) analizzata in TENORE, Studio sul
procedimento disciplinare nel pubblico impiego cit., 198 ss.

23 Hyvidenziavano i pateti Cons. St., Comm.spec., 21 aprile 2017 n. 916; id., 18 aprile 2017, n. 891 e id., n. 864/2016 resi sui decreti attuativi
della riforma madia in materia disciplinare, che se va certamente riconosciuto in generale che il danno alla immagine di una pubblica
Amministrazione per eclatanti episodi di assenteismo ¢ evidente, e che le relative azioni risarcitorie contro gli assenteisti siano uno degli
strumenti per riequilibrare situazioni percepite dalla opinione pubblica come gravi ingiustizie, tuttavia “la Commissione ha pero rilevato al rignardo
la probabile assenza di una specifica delega legislativa negli articoli 16 ¢ 17 della legge n. 124/2015 ed ha anspicato che il Governo valutasse positivamente il
suggerimento di espungere dal testo in esame le disposizioni oggetto di quei forti dubbi di carenza di delega, ferma restando Uesigenza di introdurre tali disposizioni
nell ordinamento con idoneo mezz0 legislativo anche d’urgenza”.
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quella proporzionata (zn melins e non in peins secondo univoca giurisprudenza)?, convertendola in
0ssequio al principio di proporzionalita. Tale scelta legislativa ci sembra prefenbﬂe alla ipotizzata,
ma piu complessa, alternativa di demandare, dopo il mero annullamento della sanzione
sproporzionata da parte del giudice, alla stessa P.A. il riesercizio dell’azione punitiva emendata
dal vizio riscontrato dal giudice (soluzione proposta nella iniziale bozza di decreto “Madia” di
tebbraio 2017, criticata dal Consiglio di Stato)?.

La felice novella, - che chiude, ma anormalmente nel solo lavoro pubblico (con irragionevole
pemanenza del problema nel lavoro con datore privato) un antico dibattito dottrinale e
giurisprudenziale sulla  possibilita o meno di conversione giudiziale della sanzione
sproporzionata® - serve ad evitare che dopo 'annullamento per sproporzione punitiva da parte
del giudice, a fronte di fatti di inequivoca valenza disciplinare, la statuizione meramente
“demolitoria” del giudicante impedisca alla P.A.-datrice il riesercizio dell’ormai consumato (anche
per scadenza dei termini perentori e tenuto conto del ne bis in idem) potere disciplinare: con la
telice soluzione legislativa si attribuisce al giudice il potere di equa rideterminazione punitiva in
materia.

) Sempre in materia di poteri decisori del giudice, il d.lgs. n. 75 ha poi novellato I'art. 63,
co. 2 del d.lgs. n. 165 statuendo che “I/ giudice, con la sentenza con la quale annulla o dichiara nullo il
licenziamento, condanna ['amministrazione alla reintegrazione del lavoratore nel posto di lavoro e al pagamento
di un’indennita risarcitoria commisurata all nltima retribuzione di riferimento per il calcolo del trattamento di fine
rapporto. corrispondente al periodo dal giorno del licenziamento fino a quello dell’effettiva: reintegrazione, e
comunque in misura non superiore alle ventiquattro mensilita, dedotto quanto il lavoratore abbia percepito per lo
svolgimento di altre attivita lavorative. I/ datore di lavoro ¢ condannato, altresi, per il medesimo periodo, al
versamento dei contributi previdenziali e assistenziali”.

24 Conferma da ultimo Cass., sez. lav., 16 luglio 2020 n. 15227 che le previsioni della contrattazione collettiva che individuano le fattispecie
di licenziamento disciplinare non vincolano il giudice di metito, essendo quella della giusta causa e del giustificato motivo una nozione legale
(exc plurimis, Cass. 5 dicembre 2019, n. 31839; id., 22 agosto 2019 n. 21616; id., 16 luglio 2019 n. 19023; id., n. 8718 del 2017; id., n. 9223 del
2015; id., n. 13353 del 2011). Il principio generale subisce eccezione ove la previsione negoziale ricolleghi a un determinato comportamento
disciplinarmente rilevante unicamente una sanzione conservativa: in tal caso il giudice € vincolato dal contratto collettivo, trattandosi di una
condizione di maggior favore fatta espressamente salva dal legislatore (L. n. 604 del 19606, art. 12). Pertanto, ove alla mancanza sia ricollegata
una sanzione conservativa, il giudice non puo estendere il catalogo delle giuste cause o dei giustificati motivi di licenziamento oltre quanto
stabilito dall’autonomia delle parti (Cass. 5 dicembre 2019 n. 31839; Cass. n. 6165 del 2016; Cass. n. 11860 del 2016; Cass. n. 17337 del 2016;
Cass. n. 15058 del 2015; Cass. n. 4546 del 2013; Cass. n. 13353 del 2011; Cass. n. 1173 del 1996; Cass. n. 19053 del 1995), a meno che non
si accerti che le parti stesse non avevano inteso escludere, per i casi di maggiore gravita, la possibilita di una sanzione espulsiva.

25 Aveva osservato Cons.St., Comm.spec., 21 aprile 2017 n. 916, cit. che “Auche la previsione, contenuta nel comma 9-quater introdotto dallo schema
di decreto in esame all’art. 55-bis del d. lgs. n. 165 del 2001, che consente di riaprire il procedimento disciplinare entro sessanta giomi dal passaggio in gindicato
della sentenza che annulla, per violazione del principio di proporgionalita, la sanzione disciplinare, desta rilevanti perplessita.Sebbene debba condividersi
Vintendimento di non lasciare impunito il dipendente nei cui confronti, pur essendo stata accertata anche in sede ginrisdizionale la violazione disciplinare, la sanzione
disciplinare é stata annullata per c.d. sproporgione punitiva, non appare ragionale, anche sotto il profilo strettamente sistematico, prevedere la sostanziale rinnovazione
dell'intero procedimento disciplinare laddove il fatto storico della violagione disciplinare risulta definitivamente accertato ed ¢ in gioco solo la misura della sanzione.

IN¢ puo ragionevolmente sostenersi che solo attraverso la rinnovagione procedimentale sarebbero assicurate al dipendente le garanzie procedimentali di difesa,
garangie che evidentemente non attengono direttamente alla determinazione concreta della sangione (tanto pii che proprio il richiamo a tale presunte esigenze
garantistiche ed alla collegata esigenza di rinnovazione del procedimento rischia di determinare un’inginstificata ed incomprensibile dilatazione dei tempi di definizione
del procedimento disciplinare).

Peraltro, tale disposizione si espone al rischio di creare un vulnus al pin generale principio del ne bis in idem, peculiare del diritto punitivo, in cui si inscrive
il potere disciplinare, e appare anch'essa in contrasto col principio di perentorieta dei termini del procedimento amministrativo.

Ad avviso della Commissione — una volta ribadito che, si ripete, la sussistenza dell'illecito ¢ ormai incontestata, cosi come il suo tempestivo e legittino

perseguimento in sede disciplinare, e che resta soltanto da stabilire una sangione pin proporionata — in ossequio al principio utile per inutile non vitiatur sarebbe
piit semplice, pint economico, pii efficace evitare lo svolgimento ex novo di un secondo procedimento disciplinare e affidare direttamente al gindice, che ha gia verificato
la sussistenza dell 'illecito, la possibilita di graduare egli stesso la sanzione, comminando quella (pin mite) prevista dalla legge o dalla contrattazione collettiva. Cio
potrebbe avvenire intervenendo adegnatamente sul tessuto normativo di cui all'art. 63, comma 2, del medesimo d. lgs. n. 165 del 2001, secondo cui il gindice adotta
nei confronti delle pubbliche amministragioni tutti i provvedimenti, di accertamento, costitutivi o di condanna, richiesti dalla natura dei diritti tutelati. Naturalmente,
in sede di difesa in gindizio, ['amministrazione pu/?/?/z'm poz‘rd far presente al gindice tutte le sue ragioni per indurlo a rimodulare nel modo pin adegnato possibile la
sanzione disciplinare: tale possibilita appare, si ripete, di efficacia analoga ma ben pin semplice ed economica della rinnovazione dell'intero procedimento disciplinare
(anche per L'ulteriore ma non ultima ragione che in tal modo si disattiva altresi un secondo, probabile contenzioso per violazione del primo giudizio)”.

26 Sul controverso tema della comversione da parte del giudice ordinario di una sanzione disciplinare sproporzionata nel lavoro privato, si rinvia
al dibattito riassunto in TENORE, Studio sul procedimento disciplinare nel pubblico impiego cit., 725 ss.
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La norma, da un lato, recepisce e da un zuprimatur legislativo all'indirizzo giurisprudenziale
volto ad escludere il regime sostanziale delle c.d. tutele crescenti della riforma Fornero (1. 28
giugno 2012 n. 92, che modifica 'art. 18, St. lav.)?’, riconoscendo al lavoratore pubblico la sola e
preesistente tutela reale in caso di illegittimo licenziamento. Ma, nel contempo, fissa sia un tetto
alla ricostruzione retributiva sia 'obbligo di valutazione, a scomputo, di quanto alunde perceptum:
durante I’'assenza “coartata” dal lavoro.

) Ancora in materia di poteri decisori del giudice del lavoro, ¢ stato chiarito nel novello art.
55-bis, co. 9-ter, d.Igs. n. 165, a fronte di frequenti censure di avvocati su profili meramente formali
della procedura disciplinare, che “La violazione dei termini e delle disposizion: sul procedimento disciplinare
previste dagli articoli da 55 a 55-quater, fatta salva l'eventnale responsabilita del dipendente cui essa sia
imputabile, non determina la decadenza dall'azione disciplinare né linvalidita degli atti e della sanzione irrogata,
purche non risulti irrimediabilmente compromesso il diritto di difesa del dipendente, ¢ le modalita di esercizio
dell’azione disciplinare, anche in ragione della natura degli accertamenti svolti nel caso concreto, risultino comungue
compatibili con il principio di tempestivita”. Dunque, alla luce di tale testuale dequotazione normativa
dei vizi formali (gia statuita per i procedimenti amministrativi dallart. 21-oczies della legge n. 241
del 1990), il giudice valutera se gli stessi (es. sforamento di termini, etrori procedurali etc.) abbiano
o meno un effetto invalidante sulla sanzione a seconda della sussistenza o meno della violazione
del diritto alla difesa e del generale principio di tempestivita?s.

k) Sono state poi effettuate dal d.lgs. n. 75 del 2017 diverse limature procedurali all’zzer
punitivo delineato dal d.Igs. n.165:

k.1) all’art. 55-bis, co. 8 ¢ stata meglio normata la potesta punitiva nei confronti del personale
trasferito (in mobilita o in comando), stabilendosi che “In caso di trasferimento del dipendente in
pendenza di procedimento disciplinare, Infficio per i procedimenti disciplinari che abbia in carico gl atti prowede
alla loro tempestiva trasmissione al competente ﬂjj%zo disciplinare dell amministrazione presso cui il dipendente ¢
trasferito. In tali casi il procedimento disciplinare é interrotto e dalla data di ricezione degli atti da parte dell ufficio
disciplinare dell amministrazione presso cui il dipendente ¢ trasferito decorrono nuovi termini per la contestagione
dell’addebito o per la conclusione del procedimento. Nel caso in cui I'amministrazione di provenienza venga a
conoscenza dell illecito disciplinare successivamente al trasferimento del dipendente, la stessa Amministrazione
provvede a segnalare immediatamente e comunque entro venti giorni i fatti ritenuti di rilevanza disciplinare
all'Ufficio per i procedimenti disciplinari dell amministrazione presso cui il dipendente ¢ stato trasferito ¢ dalla
data_di ricezione della predetta segnalazione decorrono i termini per la contestazione dell'addebito ¢ per la
conclusione del procedimento. Gli esiti del procedimento disciplinare vengono in ogni caso comunicati anche
all’amministrazione di provenienza del dipendentew;

k.2) nell’art. 55-bis, co. 4 novellato, nel ribadirsi che il responsabile della struttura presso cui
presta servizio il dipendente, “segnala immediatamente, e comunque entro dieci giorni, all ufficio competente
per i procedimenti disciplinari i fatti ritenuti di rilevanza disciplinare di cui abbia avuto conoscenza’, ¢ stato
eliminato il previgente obbligo (contenuto nel vecchio comma 3 dell’art. 55-4z5) di comunicare
allinteressato l'avvenuta segnalazione al’U.P.D.: trattavasi di incombente inutile gia nel
previgente testo, in quanto il pieno contraddittorio ¢ comunque garantito innanzi al’U.P.D. e la

27 Come si ¢ ricordato in altra sede (TENORE, Szudio sul procedimento disciplinare nel pubblico impiego cit., 741 ss.), la Cassazione, con pronuncia
9 giugno 2016 n. 11868, poi seguita da un univoco indirizzo in terminis (Cass., sez. lav., 9 giugno 2016 n. 11868, in Ced Cassazione ¢ in Foro it.,
2016, I, 2363, id., sez. lav., 10 agosto 2016 n. 16903, in Ced Cassazione; id., sez. lav., 13 settembre 2016 n. 17965, i id., sez. lav., 6 ottobre
2016 n. 20056, 7v; id., sez. lav., 6 ottobre 2016 n. 20056, 7#), ritornando sui suoi passi, e in consapevole contrasto con il proprio precedente
del 2015 (Cass., sez. lav., 25 novembre 2015 n. 24157, in Ced Cassazione e in Foro it., 2016, 1, 550, con vasti richiami dottrinali e
giurisprudenziali, a cui adde GARZIA, La disciplina del licengiamento nel pubblico impiego dopo la riforma Fornero, in Lav. giur., 2016, 73), ha valorizzato
il comma 8 dell’art. 1, 1. n. 92, che ha demandato al Ministro della funzione pubblica, previa consultazione delle organizzazioni sindacali, di
assumere le iniziative necessarie per armonizzare la disciplina del pubblico impiego con la nuova normativa, pacificamente applicabile al
solo impiego privato. Cio comporta che, sino al successivo intervento normativo di armonizzazione, non si estendono ai dipendenti delle
pubbliche amministrazioni le modifiche apportate all’art. 18 dello Statuto, con la conseguenza che la tutela da riconoscere a detti dipendenti
in caso di licenziamento illegittimo resta quella assicurata dalla previgente formulazione della norma.

28 Osserva il gia citato parere del Consiglio di Stato, Comm. spec., 21 aprile 2017 n. 916, che la norma “risulta alquanto generica e, in quanto tale,
Jonte di dubbi e incertezze, oltre che di un presumibile, ampio contenzioso, con esiti incerti per 'amministragione, essendo sostanzialmente rimessa all esclusivo
apprezzamento del giudice la valutazione in concreto dell’effetto viziante, con violagione del principio di tassativita delle fattispecie punitive e delle relative sanzion?”.
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mancata comunicazione all’interessato non aveva dunque un effetto invalidante, come chiarito
dalla Cassazione?.

/) Circa i rapporti tra procedimento disciplinare e procedimento penale, la novella del d.Igs.
n. 75 del 2017, nel lasciare fermo il previgente regime (art. 55-zer, d.Igs. n. 165) che ha di regola
superato la pregiudiziale penale, lasciando quest’ultima come eccezione qualora 1 fatti addebitati
siano oggettivamente (e non soggettivamente secondo utilitaristiche e dilatorie valutazioni degli
U.P.D.) complessi®¥, ha pero previsto che 'azione disciplinare sospesa possa essere riattivata,
come avevamo in via interpretativa prospettato in nostri pregressi studi anteriori alla novella
Madia’!, anche prima del giudicato penale, qualora sopravvenuti elementi probatori, tra i quali la
sentenza penale di merito (di primo o secondo grado), siano sufficienti secondo 'U.P.D. a
supportare sul piano probatorio I'azione disciplinare. La parte finale del novello primo comma
dell’art. 55-zer recita, infatti, “Fatto salvo quanto previsto al comma 3, il procedimento disciplinare sospeso
o essere riattivato qualora 'amministrazione ginnga in possesso di elementi nuovi, sufficienti per concludere il
procedimento, ivi incluso un provvedimento giurisdizionale non definitivo. Resta in ogni caso salva la possibilita di
adottare la sospensione o altri provvedimenti cantelari nei confronti del dipendente”.

m) Sempre in punto di rapporti tra azione disciplinare e azione penale, la novella del d.Igs. n.
75 del 2017 modifica i termini per la riattivazione e sospensione nelle tre evenienze delineate
dall’art. 55-zer, d.1gs. n. 165: in precedenza 'U.P.D. disponeva di 60 giorni dalla comunicazione
della sentenza penale per la riattivazione e di 180 giorni da tale riattivazione per la chiusura.
Mentre ora il secondo termine ¢ ridotto agli ordinari 120 giorni del procedimento generale, che
decorrono integralmente e nuovamente??. Recita infatti il novello art. 55-zer, co. 4, che “Nez casi
di cui ai commi 1, 2 e 3, il procedimento disciplinare ¢, rispettivamente, ripreso o riaperto, mediante rinnovo della
contestagione dell’addebito, entro sessanta giomi dalla comunicazione della sentenza, da parte della cancelleria del
gindice, all’amministragione di appartenenza del dipendente, ovvero dal ricevimento dell'istanza di riapertura. I/
procedimento si svolge secondo quanto previsto nell articolo 55-bis con integrale nuova decorrenza dei termini ivi
previsti per la conclusione dello stesso”.

n) Con la novella del dlgs. n. 75 all’art. 55-bis, co. 4 del d.lgs. n. 165 ¢ stato attribuito
all'Tspettorato della Funzione pubblica (composto tuttavia da un organico troppo limitato) il
monitoraggio sul funzionamento del procedimento dlsclphnare e delle misure cautelari: sia su
esiti disciplinari che su archiviazioni (attivita in parte gia svolta in passato da tale organo), oltre
che sulle sospensioni cautelari. Il problema, che resta irrisolto, ¢ quello delle inerzie disciplinari,
ovvero le mancate iniziative che, in quanto tali, non vengono segnalate all’Ispettorato. Sarebbe
stato forse opportuno estendere tale monitoraggio, che potrebbe essere svolto anche dalle Sezioni
controllo della Corte dei Conti, anche alle sentenze definitive civili, penali, contabili,
amministrative e tributarie che vedano soccombente la P.A. o condannati pubblici dipendenti.
Tali monitoraggi servono per verificare se vi sia poi stato un seguito disciplinare allinterno
del’amministrazione nei confronti degli autori del danno risarcito dalla P.A., dell’atto o del
contratto annullato, della cartella esattoriale annullata ovvero nei confronti del soggetto
destinatario di condanna penale o giuscontabile. Tra i soggetti da coinvolgere (con opportuni
raccordi con Corte dei Conti e Ispettorato della Funzione Pubblica) in tale delicato e atomistico
riscontro andrebbero inserite anche PANAC, le avvocature interne e ’Avvocatura dello Stato,

2 Cass., sez. lav., 8 agosto 2016 n. 16637; id., sez. lav., 7 novembre 2016 n. 22550; id., sez.lav., 14 giugno 2016 n. 12213, tutte in Ced
Cassazione.

30 Sul punto v. TENORE, Studio sul procedimento disciplinare nel pubblico impiego cit., 540 ss.
31 V.Capitolo 1V, parag. 4.1 del volume TENORE, La responsabilita disciplinare nel pubblico impiego privatizzato dopo la riforma Brunetta, cit.

32 Cioe¢ se prima della (eccezionale) sospensione del procedimento disciplinare in attesa dell’esito del procedimento penale fossero stati
“bruciati” dall’U.P.D. alcuni giorni, dalla data di riattivazione dell’azione punitiva interna decorreranno comunque 120 gg. integralmente.

3 Art. 55-bis, co. 4 del dgs. n. 165: G/i atti di avvio e conclusione del procedimento disciplinare, nonche l'eventuale provvedimento di sospensione cantelare del
dipendente, sono comunicati dall'ufficio competente di ogni amministrazione, per via telematica, all’Ispettorato per la funzione pubblica, entro venti giorni dalla loro
adozione. Al fine di tutelare la riservatezza del dipendente, il nominativo dello stesso é sostituito da un codice identificativo.
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che hanno un capillare monitoraggio di tutti i contenziosi riguardanti il proprio ente o comunque
presso le pubbliche amministrazioni.

0) In punto di regime transitorio, infine, l'art. 22, co. 13 del d.lgs. n. 75, statuisce che “Le
disposizioni di cui al Capo V11 si applicano agli illeciti disciplinari commessi successivamente alla data di entrata
in vigore del presente decreto”. Trattasi di disposizione ispirata ai noti principi sulla successione delle
norme afflittive nel tempo, gia ben recepiti nella Circolare 27 novembre 2009 n. 9 del Ministro
per la P.A. e I'innovazione allorquando fu adottata la riforma Brunetta del 2009.

4. T pungoli etici della legge anticorruzione n.190 del 2012 attraverso i Codici di
comportamento attuativi del d.P.R. n.62 del 2013.

Se la Riforma Brunetta del 2009 e la riforma Madia del 2017 si sono soffermate, in ottica
correttiva e migliorativa, prevalentemente su profili procedimentali e su qualche previsione
sostanziale della responsabilita disciplinare, la legge n.190 del 20123 ha invece attenzionato, nelle
sue multiformi linee di intervento preventive anticorruttive (in una accezione amministrativistica
del termine, quale sinonimo di illegalita), esclusivamente profili comportamentali poco etici del
pubblico dipendente, introducendo rilevanti precetti sostanziali (obblighi) attraverso il d.P.R. 16
aprile 2013 n.62%, dettagliati poi dai codici “aziendali” attuativi, adottati da ciascuna
amministrazione.

La responsabilita disciplinare, soprattutto attraverso il novello codice di comportamento,
si pone in doveroso raccordo con il Piano triennale di prevenzione della corruzione e trasparenza
(PTPCT), ovvero con lo strumento attraverso il quale Pamministrazione definisce e formula la
propria strategia di prevenzione della corruzione, individuando le aree di rischio in relazione alla
propria specificita, mappando i processi, valutando i possibili rischi di corruzione che in essi si
possono annidare ed individuando le misure atte a neutralizzare o a ridurre tali rischi. Cio

34 La legge n. 190 del 2012 opera su un piano prevalentemente preventivo, mappando aree a rischio diillegalita da monitorare e controllare,
ruotando i relativi dirigenti, incrementando la trasparenza-pubblicita degli atti della P.A., regolando i conflitti di interesse e le incompatibilita,
statuendo le inconferibilita di incarichi e vigilando tramite il responsabile anticorruzione sulla osservanza delle regole. Tra i tanti scritti in
materia v. MATTARELLA, PELISSERO (a cura di), La legge anticorrnzione, Torino, 2012; CONZz, LEVITA, La legge anticorruzione, Roma, 2012;
FERRARO GAMBACURTA, Awnticorruzione. Commento alla riforma, Sant’ Arcangelo di Romagna, 2013; NICOTRA, L autorita nagionale anticorruzione.
Tra prevengione e attivita regolatoria, Torino, 2015; CANTONE, MERLONL, La nuova autorita nazionale anticorrugione, Torino, 2015; DEL TUrO, La
legge anticorruzgione 9 gennaio 2019 n. 3. Aggiornata alla legge 28 giugno 2019 n. 58, Torino, 2019; SARCONE, CERIONI, Legislazione anticorruzione
e responsabilita nella Pubblica Amministrazione. Con le novita della 1. 9 gennaio 2019 n. 3, Milano, 2019; TOSCHEL, Codice dell anticorruzione ¢ della
trasparenza, Torino, 2019; CONTESSA, UBALDI (a cura di), Manuale dell’anticorrugione ¢ della trasparenza, Piacenza, 2021.

35 Sul codice di comportamento, prima e dopo il d.P.R. n.62 del 2013, la produzione scientifica ¢ assai vasta. Tra gli scritti piu recent,
TENORE, I regimi di responsabilita disciplinare e le correlate sanzioni in materia di anticorruzione e trasparenza amministrativa, in CONTESSA, UBALDI
(a cura di), Mannale dell anticorruzione e della trasparenza, Piacenza, 2021, 1125; TENORE, Studio sul procedimento disciplinare nel pubblico impiego cit.,
157 ss.; PATUML, 1/ codice di comportamento, Santarcangelo di Romagna, 2020; ANTONUCCL, I/ procedimento disciplinare nel pubblico inpiego, Napoli,
2013, 53 segg. con attenta analisi dei singoli obblighi; MERLONL, Codici di comportamento, in htip:/ [ www.treccani.it/ enciclopedia/ codici-di-
comportamento_(I]_Libro_dell'anno_del_Diritts)/; FREGO LUPPL, L obbligo di astensione nella disciplina del procedimento dopo la legge n. 190 del 2012, in
Dir. amm., 2013, £. 4, 687, OLIVIERL, I/ codice di comportamento dei dipendenti pubblici, EDK Torriana, 2013; MATTARELLA, I/ nuovo codice di
comportamento dei dipendenti pubblici, in Giorn. dir. amm., 2013, n. 10, 927; CARLONL, 1/ nuovo Codice di comportamento ed il rafforgamento dell imparzialita
dei fungionari pubblici, in Ist. fed., 2013, 2; COSMAL, Dipendenti pubblici: nuovo codice di comportamento, in Dir. prat. lav., 2013, n. 22, 1439; GALBIATI,
1/ codice di comportamento dei dipendenti pubblici, in Dir. rel. ind., 2013, n. 4, 1181; D’ALTERIO, I codici di comportamento e la responsabilita disciplinare, in
MATTARELLA, PELISSERO, LLa legge anticorrugione, Torino, 2013, 211 segg.; GAMBACURTA, Le misure anticorruzione nel pubblico impiego, in FERRARO,
GAMBACURTA, Anticorruzione, Commento alla riforma, Santarcangelo di Romagna, 2013, 281; LAZZARI, I/ codice disciplinare, in MAINARDI (a cura
di), I/ potere disciplinare del datore di lavoro, Torino, 2012, 43 segg.; GARGIULO, I/ codice di comportamento dei dipendenti pubblici: atto tergo, in I/ lav. nelle
P.A., 2012, 751 segg. Tra gli scritti piu risalenti AA.VV. (a cura di CATELANL), I/ codice di comportamento dei dipendenti della P.A., Milano, 2005;
GREGORATTI, NUNIN, I codici di comportamento, in CARINCI, ZOPPOLIL, I/ lavoro nelle P.A., vol. V, 2, Torino, 2004, 827 segg.; TORRETTA, I/ codice
di condotta dei dipendenti pubblici tra dimensione etica e sfera ginridica, in AANN., I/ sistema disciplinare nel lavoro pubblico, Formez, Roma, 2004, 209;
RICCARDL, 1/ codice di condotta nel sistema del lavoro pubblico contrattualizzato, in 1/ lav. nelle P.A., 2002, 110; MAINARDL, I/ potere disciplinare nel lavoro
privato e pubblico, art. 2106, in SCHLESINGER (diretto da), # Codice civile, commentario, Milano, 2002, 297.
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comporta che, nel definire le misure oggettive di prevenzione della corruzione (a loro volta
coordinate con gli obiettivi di performance), occorre parallelamente individuare i doveri di
comportamento che possono contribuire, sotto il profilo soggettivo, alla piena realizzazione delle
suddette misure’. Il codice nazionale di comportamento (d.P.R. n.62) inserisce, infatti, tra 1
doveri che i destinatari del codice sono tenuti a rispettare, quello dell’osservanza delle prescrizioni
del PTPCT (art. 8) e stabilisce che l'ufficio procedimenti disciplinari delle amministrazioni, tenuto
a vigilare sull’applicazione dei codici di comportamento adottati dalle singole amministrazioni,
deve conformare tale attivita di vigilanza alle eventuali previsioni contenute nei PTPCT adottati
dalle amministrazioni (art. 15, co. 1 e 3).

Del resto, la predisposizione del codice di comportamento della propria amministrazione
spetta al responsabile per la prevenzione della corruzione e trasparenza (RPCT) e a tale soggetto
la legge assegna il compito di curare la diffusione e I'attuazione sia del Codice, che del PTPCT (L
190/2012, art. 1, co. 10 e d.P.R. 62/2013, art. 15, co. 3), aventi comuni finalita pur avendo un
diverso ambito applicativo?”.

Poiche la L. n. 190 del 2012 (art. 1 co. 59) definisce le proprie disposizioni come di diretta
attuazione del principio di imparzialita di cui all’art. 97 della Costituzione, ed avendo anche per
la responsabilita disciplinare quale fonte primaria la Costituzione, che impone che le funzioni
pubbliche siano svolte con imparzialita (art. 97), al servizio esclusivo della Nazione (art. 98) e con
“disciplina e onore” (art. 54, co. 2), possiamo quindi individuare una matrice comune nelle norme
anticorruzione ed in quelle sul procedimento disciplinare.

Ad esempio, il codice di comportamento adottato con d.P.R. n.62 del 2013 rafforza
Ieffettivita dei precetti costituzionali in tema di azione amministrativa, con disposizioni specifiche
sulle modalita cui il dipendente pubblico deve ispirare la propria condotta. I principi generali
sono improntati, nel rispetto della Costituzione, al servizio della Nazione con disciplina ed onore
e all’esercizio imparziale® dei propri compiti e funzioni nel perseguimento dell’interesse pubblico
senza abuso della posizione o del potere di cui si ¢ titolari (art. 3, co. 1, d.P.R. n.62).

Ecco dunque perché travalicando, come si ¢ detto, I'accezione “corruzione” nella legge n.
190 1 concetti penalistici, ed indicando un’ampia tipologia di comportamenti che, pur non
integrando gli estremi di un reato, costituiscono ugualmente un zu/nus per la Pubblica
Amministrazione, questi ultimi sono spesso sussumibili nel gezus della responsabilita disciplinare
derivante da violazione di obblighi (o doveri per le carriere non privatizzate) assunti al momento
dell’ingresso nella p.a. e fissati dalla legge (d.lgs. n.165 del 2001 e alcune leggi speciali, quali la
legge n.190 del 2012), dal CCNL e dal novello codice di comportamento.

36 Analoghe indicazioni 'amministrazione puo trarre, ex post, dalla valutazione sull’attuazione delle misure stesse, cercando di comprendere
se e dove sia possibile rafforzare il sistema con doveri di comportamento.

37 Resta fermo che i due strumenti - PTPCT e codici di comportamento - si muovono con effetti giuridici tra loro differenti. Le misure
declinate nel PTPCT sono di tipo oggettivo e incidono sull’organizzazione dell’amministrazione. I doveri declinati nel codice di
comportamento operano, invece, sul piano soggettivo in quanto sono rivolti a chi lavora nell’amministrazione ed incidono sul rapporto di
lavoro del funzionario, con possibile irrogazione di sanzioni disciplinari in caso di violazione.

38 11 principio costituzionale di imparzialita viene declinato nella prescrizione dettata nel co. 5 dell’art. 3 del codice di comportamento
nazionale in base al quale, nei rapporti con i destinatari dell’azione amministrativa, «i/ dipendente assicura la piena parita di trattamento a parita di
condizioni, astenendosi, altresi, da agioni arbitrarie che abbiano effetti negativi sui destinatari dell’agione amministrativa o che comportino discriminagioni basate
s sesso, nagionalita, origine etnica, caratteristiche genetiche, lingna, religione o credo, convingioni personali o politiche, appartenenza a una minoranza nazionale,
disabilita, condizioni sociali o di salute, etd e orientamento sessuale o su altri diversi fattori». Ulteriori applicazioni del principio di imparzialita si
rinvengono nelle disposizioni concernenti la percezione di regali, compensi ed altre utilita (art. 4) al fine di preservare il prestigio e
I'imparzialita dell’amministrazione; la partecipazione ad associazioni ed organizzazioni (art. 5); la prevenzione dei conflitti di interessi e gli
obblighi di astensione (artt. 6 e 7).

18
Lavoro Diritti Europa numero 4/2021



Vito Tenore, Lo stato dell'arte sul procedimento disciplinare
nel pubblico impiego dopo le pin’ recenti riforme

Per meglio tarare le regole comportamentali generali sulle esigenze e peculiarita di ciascun
ente, l'art. 54, co. 5, d.lgs. n. 165, novellato dalla 1. n. 190 del 2012, ha previsto dunque che
ciascuna pubblica amministrazione definisca, con procedura aperta alla partecipazione e previo
parere obbligatorio del proprio organismo indipendente di valutazione, un proprio codice di
comportamento che integra e specifica il codice di comportamento-tipo adottato dal Governo con
d.P.R. n. 62 del 2013 in attuazione del comma 1 dell’art. 54.

Nel contempo il co. 3 dell’art. 54 (ripreso dall’art. 16 del d.P.R. n. 62) testualmente prevede
che “La violazione dei doveri contenuti nel codice di comportamento, compresi quelli relativi all attuazione del
Piano di prevenzione della corruzione, ¢ fonte di responsabilita disciplinare. La violazione dei doveri ¢ altres
rilevante ai fini della responsabilita civile, amministrativa e contabile ognigualvolta le stesse responsabilita siano
collegate alla violazione di dovers, obblight, leggi o regolamenti. V'iolazioni gravi o reiterate del codice comportano
Lapplicazione della sanzione di cui all’articolo 55-quater, comma 1 (1l licenziamento, n.d.a.)”.

Anche i vari CCNL di area (v., ad esempio, l'art. 60, co. 1 CCNL Funzioni centrali 2016-
2018) testualmente recitano: “I/ dipendente adegna altresi il proprio comportamento ai principi riguardanti
il rapporto di lavoro, contenuti nel codice di comportamento di cui all’art. 54 del d.lgs. n. 165/2001 e nel codice
di comportamento di amministrazione adottato da ciascuna amministrazione’ pertanto tale codice, un
tempo allegato al CCNL e oggi autonomamente redatto unilateralmente da ogni singola
amministrazione, ¢ fonte di obblighi di valenza disciplinare, lavorativi ma anche extralavorativi
(v. art. 10) per il lavoratore pubblico, anche regionale o locale, in quanto lo Stato puo
legittimamente dettare doveri nazionali di comportamento e imporre alle amministrazioni,
comprese quelle territoriali, di adottare propri codici®. Tali codici trovano applicazione anche
per le societa controllate o partecipate da soggetti pubblici, ponendo problemi di doveroso
coordinamento con i previgenti codici etici gia adottati da detti soggetti privati in attuazione del
d.gs. n. 231 del 20014

Come ben rimarcato dal’ANAC nelle Linee guida 19 febbraio 2020 n. 177, il codice ¢ lo
“strumento che pin di altri si presta a regolare le condotte dei funzionari e ad orientarle alla migliore cura
dell'interesse pubblico, in una stretta connessione con i Piani triennali di prevengione della corruzione e della
trasparen3a’.

I suoi precetti, tra l'altro, assumono valenza anche penale, andando a completare, secondo
lo schema della norma penale in bianco, la portata applicativa di taluni reati: il riferimento ¢
all’art.323, co.1, c.p. che, nel delineare I'ipotesi di abuso d’ufficio in caso di mancata astensione
di un pubblico ufficiale % presenza di un interesse proprio o di un prossimo congiunto o negli altri casi
preseritti”, viene necessariamente sostanziato, oltre che dall’art.6-4is della 1. n.241 del 1990,

39 I’ANAC (Autorita Nazionale Anti Corruzione) con la Delibera n. 75 del 24 ottobre 2013 (“Linee guida in materia di codici di
comportamento delle pubbliche amministrazioni”) ha chiarito che “Con riferimento alle regioni e agli enti locali, si ricorda che, per quanto riguarda
Lattivita di vigilanza e di monitoraggio, l'art. 15, comma 6 del codice generale ha previsto che detti enti “definiscono, nell’ambito della propria antonomia
organigzativa, le linee guida necessarie per attuazione dei principi di cui al presente articolo”. Con riferimento, infine, al termine entro il quale il codice deve essere
adottato, l'intesa ragginnta in data 24 luglio 2013 in sede di Conferenza nnificata ai sensi dell’art. 1, commi 60 ¢ 61 della legge n. 190/2012, ha stabilito che
detti enti “adottano un proprio codice di comportamento ai sensi dell’art. 54 del d.lgs. n. 165 del 2001 entro 180 giorni dalla data di entrata in vigore del codice
approvato con d.P.R. n. 62 del 2013, tenendo conto della disciplina dettata da quest'nltimo”.

40 IANAC, nella determinazione 23 giugno 2015 n. 8, nel ricordare che i precetti del d.Igs. n. 231 del 2001 (art. 1) non si applicano « allo
Stato, agli enti pubblici territoriali, agli altri enti pubblici non economici nonché agli enti che svolgono funzioni di rilievo costituzionale », ma trovano applicazione
per le societa controllate o partecipate da soggetti pubblici, ha rimarcato, solo per queste ultime, la necessita di un coordinamento tra le due
normative (d.lgs. n. 231 del 2001 e 1. n. 190 del 2012) in materia di individuazione dei rischi, strumenti di controllo, modello organizzativo,
codice di comportamento, trasparenza, tutela del segnalatore, monitoraggio sullo stato di attuazione delle normative, ruolo del responsabile
anticorruzione exl. n. 190 e dell’Organismo di vigilanza ex d.lgs. n. 231.

Pertanto dette societa integrano il codice etico o di comportamento gia approvato ai sensi del d.lgs. n. 231/2001 oppute adottano un
apposito codice, laddove sprovviste, avendo cura in ogni caso di attribuire particolare importanza ai comportamenti rilevanti ai fini della
prevenzione dei reati di corruzione. 1l codice o le integrazioni a quello gia adottato ai sensi del d.Igs. n 231/2001 hanno rilevanza ai fini della
responsabilita disciplinare, analogamente ai codici di comportamento delle pubbliche amministrazioni: I'inosservanza, cioe, puo dare luogo
a misure disciplinari, ferma restando la natura privatistica delle stesse. Al fine di assicurare ’attuazione delle norme del codice ¢ opportuno:
a) garantire un adeguato supporto interpretativo, ove richiesto; 4) prevedere un apparato sanzionatorio e i relativi meccanismi di attivazione
auspicabilmente connessi ad un sistema per la raccolta di segnalazioni delle violazioni del codice.
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soprattutto dall’art.7 del d.P.R. n.62 del 2013, come chiarito dalla giurisprudenza che ammette il
completamento di precetti penali attraverso fonti sub primarie-regolamentari*!.

Lraggiornamento del codice compete al responsabile anticorruzione con il basilare ausilio
dell’UPD e di vari stakeholder (vietato il ricorso per la redazione o I'aggiornamento a consulenti
esterni), come chiarito dalle predette Linee guida 19 febbraio 2020 n. 177 del’ANAC.

La previsione del novello art. 54, d.lgs. n. 165 offre un definitivo argomento testuale a
conferma della ormai pacifica tesi secondo cui il codice di comportamento — originariamente
adottato con d.m. funzione pubblica 31 marzo 1994 (c.d. codice Cassese) e poi abrogato e
sostituito dal d.P.C.M. 28 novembre 2000 (c.d. codice Bassanini), a sua volta oggi abrogato e
sostituito dal d.P.R. n. 62 del 2013 e dai conseguenti codici interni di recepimento/adattamento
— ha, per il personale privatizzato, natura disciplinare e non meramente etica, ¢ dunque hard law
e non soff law, come ribadito dall’art. 16 del d.P.R. n. 62 del 2013. La sua inosservanza, dunque,
puo portare anche al licenziamento*?.

L’antico dibattito sul valore giuridico del codice, pertanto, deve ritenersi concluso, cosi
superandosi 1 pregressi indirizzi dottrinali, tendenti a riconoscere giuridicamente e
disciplinarmente rilevanti gli obblighi del codice di comportamento solo se recepiti nel CCNL,
risultando intollerabili fonti unilaterali di obblighi del lavoratore®. Oggi le formulazioni testuali
dell’art. 54, d.lgs. n. 165 e dell’art. 16 del d.P.R. n. 62 del 2013 (oltre che det CCNL di area)
riconoscono natura giuridica e disciplinare agli obblighi codicistici, ancorché unilateralmente
redatti (ma previa consultazione di stakebolder, v. infra).

Tali precetti sono espressivi non solo di obblighi afferenti la prestazione contrattuale da
rendere al datore, ma anche di finalita pubblicistiche di valenza costituzionale (art. 97 Cost.), ben
conciliabili con un regime privatizzato (si pensi alla tutela di valori come I'immagine, il prestigio
e Iindipendenza della P.A. nei confronti dell'intera collettivita, salvaguardati dalle norme del
d.P.R. n. 62 del 2013 sui conflitti di interesse; si pensi ai precetti sulla doverosa comunicazione di
partecipazioni azionarie o in associazioni, sul divieto tendenziale di accettare donativi, sul divieto
di sfruttare la posizione rivestita nella P.A. per ottenere utilita non spettanti, sul dovere di
condotte etiche a tutela del “decoro e prestigio” della P.A. in contesti anche extralavorativi, di
imparzialita decisionale, di divieto di accettazione di incarichi da soggetti che abbiano interessi
economici in decisioni inerenti 'ufficio pubblico ove si lavorava).

Tale codice, fonte equiordinata al CCNL (ed, anzi, a nostro avviso prevalente, essendo
attuazione della 1. n. 190 del 2012 che, quale fonte legislativa, prevale sul CCNL: tesi confermata
dalle Linee guida 19 febbraio 2020 n. 177 de’ANAC) deve essere coordinato con la fonte

41 Sulla determinazione dei casi di conflitto di interesse, imponenti astensione e configuranti reato ex art.323 c.p., ad opera di fonti
regolamentari sul pubblico impiego secondo lo schema della norma penale in bianco, v. Cass. pen., sez.VI1, 3 maggio 2021 n.16782, in Guida
al dir, 2021, fasc.23, 84, con nota di AMATO, C' reato se la disistima rignarda fatti estranei a compiti istituzionali; id., sez.V1, 9 dicembre 2020
n.442; Trib.Roma, sez.III pen., 22 ottobre 2021 n.12169, fermo restando che I'ulteriore e necessario requisito codicistico del danno ingiusto &
cumulativo e diverso rispetto alla violazione del dovere di imparzialita, che presuppone la produzione di un effetto pregiudizievole, concreto
ed individuabile, conseguente alla mancata astensione: Cass., sez. VI, 12 luglio 2021 n.26429; id., sez.VI, 3 maggio 2021 n.16782; id., sez.VI
6 febbraio 2020, n.12075; id., sez. VI, 15 marzo 2016 n.14457; id., sez.VI, 27 ottobre 2009, n.47978; id., sez.V1, 26 aprile 2007 n.26324. Non
¢ ingiusto il profitto o il danno ogni qual volta vi sia stata la violazione del dovere di astensione, occorrendo invece che profitto e danno
siano in sé stessi ingiusti; il danno o il vantaggio procurato non possono considerarsi ingiusti in tutti i casi in cui un corretto uso del potere
discrezionale da parte di un altro pubblico ufficiale, non interessato all'atto, avrebbe condotto allo stesso risultato.

Inoltre le cause di astensione aventi rilevanza ex art.323 c.p. sono tassative, come chiarito dalla citata Cass. pen., sez.VI, 3 maggio 2021
n.16782, avendo la giurisprudenza del Consiglio di Stato spiegato come, anche dopo l'entrata in vigore dell'art. 6-4is della legge n. 241 del
1990, che impone 'astensione in caso di conflitto d'interessi anche potenziale, le cause di incompatibilita dei componenti delle commissioni
di concorso indicate dall'art. 51 (astensione per i magistrati) tivestano carattere tassativo e sfuggono all'applicazione analogica poiché va
tutelata l'esigenza di certezza dell'azione amministrativa (Cons. Stato, sez. ITI, 29 aprile 2019 n.2775; id., sez.VI, 10 luglio 2017 n.3373 ; id.,
sez. 111, 28 aprile 2016 n.1628; id., sez. VI, 30 luglio 2013 n.4015, tutte in www.giustizia-aministrativa.i).

42 Per un interessante caso di licenziamento per violazione dell’art. 2 del previgente d.p.c.m. 28 novembre 2000 che sanziona “#/ dipendente...
non svolge alcuna attivita che contrasti con il corretto adempimento dei compiti di ufficio e si impegna ad evitare situazioni e comportamenti che possono nuocere agli
interessi o all immagine della pubblica amministrazione”, v. Cass., sez. lav., 7 giugno 2016 n. 11628, in Ced Cassazione.

43 La tesi, oggi smentita dalla legge, della rilevanza giuridica mediata dal recepimento nel CCNL era propugnata, tra gli altri, da MAINARDI,
11 potere disciplinare nel lavoro privato e pubblico, art. 2106, in SCHLESINGER (diretto da), I/ Codice civile, commentario, Milano, 2002, 297; GREGORATTI,
NUNIN, [ codici di comportamento, in CARINCI, ZOPPOLL, I/ lavoro nelle p.a., vol. V, 2, Torino, 2004, 834 ed altri studiosi ivi citati.
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negoziale (che deve recepire i precetti del codice di comportamento) per evitare inopportuni
conflitti o inutili duplicazioni: la sua maggior duttilita redazionale potrebbe renderlo un utile
strumento di dettaglio di pit ampi e generici precetti contrattuali a cui ¢ perd demandata
I'individuazione delle sanzioni. In ogni caso, la sua portata normativa ex art. 54, d.Igs. n. 165 lo
distingue dai “codici di comportamento aziendal?”’ adottati da imprese private che, quali meri
regolamenti unilaterali d’impresa non aventi rango normativo, sono sottordinati alla legge e al
contratto collettivo e individuale.

Il codice va telematicamente affisso nell’sntranet e nel sito internet del singolo ente, come
statuito dall’art. 17 del codice di comportamento adottato con d.P.R. n. 62 del 2013 e ribadito
dalla Circolare 23 dicembre 2010 n. 14 della Funzione pubblica, ma gia la dottrina era pervenuta
a tale conclusione sotto la vigenza dei pregressi codici di comportamento, stante la natura non
legislativa dei suddetti precetti che, come tali, non si presumono noti*4, anche se la Cassazione li
ha ritenuti “principi espressivi di minimo etico”, come taluni precetti del codice disciplinare, e pertanto
socialmente noti al lavoratore®.

Due le principali novita del novello codice, le cui modalita di redazione sono state oggetto
delle Linee guida 24 ottobre 2013 n. 75 e 19 febbraio 2020 n. 177 del’ANAC:

a) 1 precetti, un tempo troppo labili e generici, in quanto tesi ad indirizzare piu che
reprimere condotte in contrasto con “regole dell’'onesta”, nella versione del 2013 del codice sono
divenuti pit concreti e meno ideali. E le singole amministrazioni devono renderli ancor piu
puntuali e precettivi in fase di recepimento del d.P.R. n. 62 nel proprio codice di comportamento
“aziendale”, non limitandosi a una mera trascrizione del d.P.R. n. 62, condotta pecuniariamente
sanzionabile dal’ANAC (v. delibera n. 75 del 2013 ANAC, di seguito analizzata).
Sull'applicazione dei codici vigilano i dirigenti responsabili di ciascuna struttura, le strutture di
controllo interno, il responsabile anticorruzione, gli uffici di disciplina e TANAC (come ribadito
dalle Linee guida 19 febbraio 2020 n. 177 del’ANAC) in un’ottica preventiva e di ethical anditing.

b) La portata soggettiva dei soggetti tenuti all’osservanza dei precetti ¢ stata ampliata:
destinatari delle regole non sono solo 1 dipendenti, ma “zutti i collaboratori o consulents, con qualsiasi
tipologia di contratto o incarico ¢ a qualsiasi titolo, i titolari di organi e di incarichi negli uffici di diretta
collaborazione delle antorita politiche”, nonché ‘G collaboratori a qualsiasi titolo di imprese fornitrici di beni o
Servizi e che realizzano opere in favore dell' amministrazione” (art. 2, co. 3, d.P.R. n. 62 del 2013)%. Per
questi ultimi, I'inosservanza dei precetti, da recepire (anche con richiamo per relationem) nei
contratti/accordi/convenzioni che li legano alla P.A., non potendo avere tisvolti disciplinati,
comportera, civilisticamente, la risoluzione (o la decadenza) del contratto (dall’incarico) che li
lega al’amministrazione.

Molti di tali doveri fissati dal codice di comportamento-tipo (d.P.R. n. 62 del 2013) erano in
realta gia menzionati, seppur in modo piu generico, nel previgente contratto collettivo (si pensi

4“4 TENORE, Studio sul procedimento disciplinare nel pubblico impiego cit., 161 ss.

45 Cass., sez. lav., 18 ottobre 2016 n. 21032, in Ced Cassagione, che estende il principio di non necessaria affissione di taluni precetti del codice
disciplinare (v. il precedente paragrafo e in particolare nt. 58) in quanto socialmente noti, anche al Codice di comportamento attuativo
dell’art. 54, d.lgs. n. 165, enunciando obblighi tutti espressivi di “wzznimo etico” (in realta, a nostro avviso, invece non tutti i precetti dell’attuale
d.P.R. n. 62 del 2013 e regolamenti interni attuativi ci sembrano riconducibili a tale minimo etico, essendo invece taluni di loro meri obblighi
formali assai puntuali, che ¢ opportuno dunque affigere telematicamente e in cartaceo per farli conoscere ai lavoratori e prevenire
contenziosi).

46 Chiarisce sul punto FANAC con delibera n. 75 del 24 ottobre 2013 (“Linee guida in materia di codici di comportamento delle pubbliche
amministrazioni”) che “l'applicazione a questi soggetti dei codici adottati dalle singole amministrazioni dovra avvenire individuando in modo specifico le categorie
di collaboratori e consulenti esterni ai quali estendere 'applicazione dei codici e le ipotesi da prevedere nelle clausole di risoluzione e decadenza del rapporto che
dovranno essere inserite nei contratti di acquisizione delle collaborazioni, delle consulenze e dei servizi. A tal rignardo, il Piano nazionale anticorrugione prevede che
¢ necessario predisporre o modificare « gli schemi tipo di incarico, contratto, bando, inserendo la condizione dell’osservanza dei Codici di comportamento per i
collaboratori esterni a qualsiasi titolo, per i titolari di organo, per il personale impiegato negli uffici di diretta collaborazione dell’autorita politica, per i collaboratori
delle ditte fornitrici di beni o servizi od opere a favore dell amministrazione, nonché prevedendo la risoluzione o la decadenza dal rapporto in caso di violazione degli
obblighi derivanti dai Codici ». 1 amministragione puo anche prevedere nel proprio codice e negli atti di regolazione dell’ente lestensione di tutte o alcune regole a
soggetti controllati o partecipati dalla stessa amministrazione” .
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alle norme sui donativi di modica entita?/, alle cause di astensione), mentre altri, soprattutto quelli
concernenti le condotte extralavorative (che sarebbe auspicabile dettagliare nei codici aziendali:
ad esempio sull'uso consapevole dei socal), erano parimenti recepiti attraverso la clausola
negoziale “di chiusura” statuente la rilevanza disciplinare della violazione dei doveri del
dipendente non espressamente ricompresi nella precedente elencazione delle infrazioni
(previsione oggi ripresa dai Contratti d’area 2016-2018: v. art. 62, co. 4, lett. 1, co. 8, lett. e, co. 9,
lett. g, CCNL Funzioni centrali).

Altri precetti del d.P.R. n. 62 sono invece innovativi: particolarmente felici sono le norme
sulle incompatibilita e sui conflitti di interesse da dichiarare e che portano, altresi, alla
comunicazione al datore della partecipazione ad associazioni e degli interessi finanziari, anche
familiari, con terzi, che possono portare all’astensione del dipendente (art. 5, 6, 7 ¢ 14 del d.P.R.
n. 62)%, quelle sul comportamento nella vita privata (art. 10)* e sul posto di lavoro (artt. 11 e
12), quelle sull’obbligo di vigilanza e di intervento sanzionatorio del dirigente (art. 13, co. 8),
quelle sulla valenza disciplinare della violazione dei precetti (art. 16), sulla loro divulgazione e
sulla vigilanza sulla loro osservanza (art. 15).

Vanno poi segnalati gli specifici obblighi gravanti sui dirigenti, la cui funzione di “modello
comportamentale” e di “garante della legalita interna” ¢ stata molto esaltata dal d.P.R. n. 62.

Per la violazione di molte di queste norme lart. 16, co. 2 del d.P.R. n. 62 prevede possibili
sanzioni espulsive, da valutare sempre in concreto alla luce del principio di proporzionalita.

Assal importante sara il ruolo delle singole amministrazioni, attraverso 'U.P.D., nell’adattare
in un proprio codice “aziendale” (da adottare entro il 31 dicembre 2013, ma aggiornabile anche
successivamente) i generali precetti del d.P.R. n. 62 alle proprie peculiari funzioni, in quanto ogni
ente ha specificita che richiedono una attenta declinazione delle regole generali, lavorative ed
extralavorative, valevoli per tutti i dipendenti®. I’adozione dei codici, nonché il loro
aggiornamento periodico, dovra avvenire con il coinvolgimento degli stakebolder, la cui

47 Per un caso di sospensione dal servizio e dalla retribuzione connessa a percezione di donativi (n. 2 pullover dell’asserito valore di lire
70.000 ciascuno) da parte di un ispettore tributario durante una verifica sull’imprenditore Cucinelli, v. Cass., sez. lav., 29 settembre 2014 n.
20461, in www.lexitalia.it. Per un caso di licenziamento per mancata astensione in situazione di conflitto di interesse v. la successiva nota.

48 FREGO LUPPL, L 0bbligo di astensione nella disciplina del procedimento dopo la legge n. 190 del 2012, in Dir. amm., 2013, f. 4, 671. Per una corretta
applicazione giurisprudenziale gia prima del d.P.R. n. 62 del 2013 di un licenziamento per mancata astensione di un dirigente dall’aggiudicare
appalti a societa riconducibili a sua moglie e suo cognato, v. Cass., sez. lav., 3 marzo 2010 n. 5113, in www.lexitalia.it. Per un caso di conferma
della legittimita di una sanzione conservativa (multa) benevolmente inflitta ad un dirigente dell’Agenzia delle Dogane che rendeva formali
pareri e istruiva pratiche presentate da studio legale ove lavorava il figlio, v. Trib. Roma, sez. Il lav., g. Pacia, 9 ottobre 2014 n. 9340, inedita.
Ad identiche conclusioni perviene la Cassazione nel lavoro privato in fattispecie similari, ravvisando violazione delle clausole di correttezza,
buona fede, obbligo di fedelta e lealta oltre che del codice etico interno: v. Cass., sez. lav., 31 ottobre 2016 n. 21978, in Ced Cassazione
(fattispecie relativa a mancata astensione di dirigente Rai componente di commissione aggiudicatrice di appalto in caso di partecipazione alla
gara di impresa di cui era direttore commerciale il cognato).

La comunicazione al datore delle eventuali adesioni ad associazioni non ¢ certo finalizzata ad un controllo sulle attivita (ludiche,
ricreative, sociali, religiose, ideologiche) del lavoratore, che contrasterebbe con I'art. 18 della Costituzione e con T'art. 8, St. lav. (che vieta
controlli datoriali su opinioni politiche, religiose e sindacali dei lavoratori), ma serve solo a prevenire conflitti di interesse, qualora
Passociazione cui il lavoratore aderisce fosse destinataria di provvedimenti, finanziamenti, contratti firmati... dallo stesso dipendente, che
dovra fatalmente astenersi, anche per evitare (oltre a sanzioni disciplinari) I'invalidazione della procedura amministrativa posta in essere, con
possibili risvolti di danno erariale per i costi della procedura stessa.

Sulla appartenenza a forme associative deviate, quali la loggia P2, v. 1a legge 25 gennaio 1982 n. 17, su cui v. C. cost., 19 ottobre 1988 n. 978.
Sul punto v. Cons. giust. amm. Sic., 20 agosto 2002 n. 537, in www.giustizia-amministrativa.it.
Sui rapporti tra mancata astensione reato di abuso d’ufficio (art.323 c.p.), si rinvia alla precedente nota 41.

49 Per la giurisprudenza relativa alle condotte extralavorative vedi la giurisprudenza citata da TENORE, Studio sul procedimento disciplinare nel
pubblico impiego cit., 142 ss., note 69-71 e 75.

50 Ad esempio, i codici interni potrebbero valorizzare e dettagliare profili tipici dell’attivita del personale del singolo ente o profili trascurati
dal codice-tipo (es. rilevanza dell’utilizzo illecito della posta elettronica o di znternet; rapporti con 'utenza degli ammalati nel comparto Sanita
etc.), potrebbero poi puntualizzare i casi di conflitto di interesse virtuale per ciascun ente in relazione ai propri compiti istituzionali
(soprattutto se di vigilanza su altri soggetti, pubblici o privati).
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identificazione puo variare a seconda delle peculiarita di ogni singola amministrazione®. Tali
contributi propositivi non vincolano tuttavia 'ente: il codice ¢, infatti, atto unilaterale datoriale.

Molto opportuna sarebbe, nei codici aziendali attuativi del d.P.R. n. 62 o piu correttamente
nel CCNL a cui ¢ demandata dal d.Igs. n. 165 tale compito (come ricordano le Linee guida 19
febbraio 2020 n. 177 del’ANAC), Pindicazione delle sanzioni (tra un minimo e un massimo)
correlate agli illeciti ivi censiti, al pari di quanto previsto nel codice disciplinare (v. sopra, paragrafo
3, lett. A), al fine di attenuare il rischio di disparita di trattamento e di difetto di proporzionalita
in sede sanzionatoria da parte dei numerosi dirigenti-capi struttura, che non hanno parametri di
riferimento. Ben pochi sono i codici che hanno recepito tale suggerimento, preferendo adagiarsi
mollemente sul d.P.R. n. 62, il quale, parimenti, non indica tale auspicabile correlazione fatto-
sanzione.

Va pero segnalato che qualche indicazione su parametri sanzionatori di massima (anche in
relazione a illeciti che possono dar luogo a licenziamento) ¢ contenuta nel d.P.R. n. 62 del 2013
il quale, all’art. 16, co. 2 statuisce che “A: fini della determinazione del tipo e dell’'entita della sanzione
disciplinare concretamente applicabile, la violazgione ¢ valutata in ogni singolo caso con rignardo alla gravita del
comportamento e all'entita del pregindizio, anche morale, derivatone al decoro o al prestigio dell anministrazione
di appartenenza. 1e sanzioni applicabili sono quelle previste dalla legge, dai regolamenti e dai contratti collettivi,
incluse quelle espulsive che possono essere applicate esclusivamente nei casi, da valutare in relagione alla gravita, di
violazione delle disposizioni di cui agli articoli 4, qualora concorrano la non modicita del valore del regalo o delle
altre utilita e limmediata correlazione di questi ultimi con il compimento di un atto o di un’attivitd lipici
dell nfficio, 5, comma 2, 14, comma 2, primo periodo, valutata ai sensi del primo periodo. La disposizione di cui
al secondo periodo si applica altresi nei casi di recidiva negli illeciti di cui agli articoli 4, comma 6, 6, comma 2,
esclusi i conflitti meramente potenziali, e 13, comma 9, primo periodo. 1 contratti collettivi possono prevedere
ulteriori criteri di individuazione delle sanzioni applicabili in relazione alle tipologie di violazione del presente
codice”.

Sul punto afferente al recepimento-adattamento del d.P.R. n. 62 nelle singole
amministrazioni PANAC ¢ stata molto chiara: con la delibera n. 75 del 24 ottobre 2013 (““Linee
guida in materia di codici di comportamento delle pubbliche amministrazions”), ribadita dalle Linee guida 19
tebbraio 2020 n. 177, ha affermato che “L’adozione del codice di comportamento da parte di ciascuna
amministrazione rappresenta una delle “azioni e misure” principali di attuazione delle strategie di prevenzione
della corruzione a livello decentrato, secondo quanto indicato nel Piano nazionale anticorruzione, approvato con
delibera della Commissione n. 72 del 2013. A tal fine, il codice costituisce elemento essenziale del Piano triennale
per la prevenzione della corruzione di ogni amministrazione”.

Si deve a nostro avviso evitare che le amministrazioni adottino codici che si risolvano in una
generica ripetizione dei contenuti del codice generale (d.P.R. n. 62 del 2013): occorre favorire,
pertanto, la creazione di condizioni per la predisposizione di codici diversificati in funzione delle
peculiarita di ciascuna amministrazione. E necessario, dunque, elaborare regole supplementari
rispetto a quelle del d.P.R. n. 62 del 2013, fortemente aderenti alle funzioni peculiari
del’amministrazione e dipendenti dal settore nel quale la stessa opera, ed indicare le connesse
sanzioni tra un Minimo e un Massimo.

Poche amministrazioni hanno pero colto 'occasione della “delega” avuta dalla 1. n. 190 per
dettagliare e adattare i principi e obblighi generali del d.P.R. n. 62 del 2013 alle proprie peculiarita
e funzioni istituzionali, come imponeva anche la delibera ANAC n. 75 del 2013, secondo cui “/

51 La delibera ANAC n. 75 del 24 ottobre 2013 (“Linee guida in materia di codici di comportamento delle pubbliche amministrazions”) patla, a titolo
esemplificativo, di organizzazioni sindacali rappresentative presenti allinterno dell’amministrazione o dell’ente, associazioni rappresentate
nel Consiglio nazionale dei consumatori e degli utenti che operano nel settore, nonché le associazioni o altre forme di organizzazioni
rappresentative di particolari interessi e dei soggetti che operano nel settore e che fruiscono delle attivita e dei servizi prestati dalla specifica
amministrazione.

A tale scopo, secondo detta delibera del’ANAC, Pamministrazione dovra procedere alla pubblicazione sul sito istituzionale di un
avviso pubblico, contenente le principali indicazioni del codice da emanare alla luce del quadro normativo di riferimento, con invito a far
pervenire eventuali proposte od osservazioni entro il termine a tal fine fissato. A tal fine, ¢ utile che sia pubblicata una prima bozza di codice,
con invito a presentare proposte e integrazioni.

Particolarmente accurato sul ruolo degli stakebolder ¢ il codice di comportamento del MIUR.
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codici devono tenere conto, in secondo lnogo, delle funzioni di natura settoriale che caratterizzano 'amministrazione.
A questo riguardo, ¢ necessario elaborare regole supplementari fortemente aderenti alle funzioni peculiari
dell'amministrazione e dipendenti dal settore nel quale la stessa opera”. Difatti, la maggior parte degli enti,
pur adottando i codici (tranne qualche rara e sorprendente inerzia)®?, si ¢ limitata a una mera
riproduzione grafica dei precetti del d.P.R. n. 62 del 2013, cosi tradendo la lettera e la ratzo della
legge n. 190, che imponeva a ciascun ente di “cucire addosso” alle proprie esigenze gli obbhgh1
comportamentah valorizzando gli obblighi piu vicini alle patologie comportamentali di piu
frequente verificazione o di prevedibile realizzazione alla luce anche di sopravvenienze
normative. Ancor minori sono le amministrazioni che hanno correlato gli illeciti alle relative
sanzioni.

Tale indolente atteggiamento ¢ stato stigmatizzato anche dal’ANAC che, con il
Regolamento 9 settembre 2014 in materia di esercizio del potere sanzionatorio dell’Autorita
Nazionale Anticorruzione per 'omessa adozione dei Piani triennali di prevenzione della
corruzione, dei Programmi triennali di trasparenza, dei Codici di comportamento (n. 14A07503
in GU Serie Generale n. 233 del 7-10-2014), ha chiarito che “equivale a omessa adozione...
Lapprovazione di un provvedimento privo di misure per la prevenzione del rischio nei settori pin esposts, privo di
miisure concrete di attuazione degli obblighi di pubblicazione di cui alla disciplina vigente, meramente riproduttivo
del Codice di comportamento emanato con il decreto del Presidente della Repubblica 16 aprile 2013, n. 62”. Non
va dimenticato che Iart. 19, co. 5, del decreto legge 24 giugno 2014, n. 90, convertito in legge,
con modificazioni, dall’art. 1, co. 1, della legge 11 agosto 2014, n. 114, prevede che, salvo che il
fatto costituisca reato, I’Autorita Nazionale Anticorruzione applichi una sanzione
amministrativa® non inferiore nel minimo a euro 1.000 e non superiore nel massimo a euro
10.000, nel caso in cui il soggetto ometta 'adozione del Piano triennale di prevenzione della
corruzione, del Programma triennale per la trasparenza e lintegrita o dei Codici di
comportamento. La vigilanza ANAC riguarda anche la divulgazione, la formazione del personale
e 'aggiornamento del Codice, attraverso verifiche via web o ispettive.

Come detto, solo alcuni enti, in modo encomiabile, hanno colto 'occasione, dettagliando
con acume gli obblighi-tipo del d.P.R. n. 62 al proprio interno, facendo tesoro di casistica
giurisprudenziale, di precedenti interni e valorizzando novelli obblighi frutto di sopravvenienze
legislative. Ad esempio, nel comparto Sanita, in taluni codici aziendali il personale medico ¢ stato
sottoposto a piu restrittivi limiti in ordine alla partecipazione a convegni e seminari privati e
’ANAC ha confermato la bonta della scelta datoriale con Orientamento numero 21 del 10 giugno
2015, statuente che “E conforme alla norma, ai sensi dell’art. 54, comma 5, del d. lgs n. 165/2001 e dell art.
1, comma 2, del d.p.r. n. 62/ 2013, individnazione, da parte delle amministrazion, di regole comportamentali
differenziate a seconda delle specificita professionally delle Funzioni di competenza e delle Funzioni di rischio. La
partecipazione a viaggi e convegni, finanziati da soggetti privati, é speczﬁmmem‘e disciplinata dagli enti e dalle
aziende del S.S.IN. in quanto ambito potenzialmente esposto al rischio”.

Ancor piu meritoriamente, altri soggetti pubblici (es. PACI), in attuazione della cennata
delibera ANAC n. 75 del 201354, hanno fissato per ciascun obbligo violato le relative sanzioni
(tra un minimo e un massimo), cosi correlando (come gia fanno i CCNL) obblighi e sanzioni.
Tale opportuna scelta agevolera molto i capi-struttura e gli U.P.D. nell’attivita di individuazione
delle sanzioni, attenuando il rischio di contenziosi incentrati sulla mancato rispetto del principio

52 Ad  esempio ¢ stata diffidata per la sua inerzia nel redigere in Codice I’Agenzia delle Entrate: v.
bitp:/ | www.anticorruzione.it/ portal] public/ classic/ AttivitaAutorita AttiDellAutorita) MisureS anzionatorie/ DatiProcedimenti. Pariment in patologico
ritardo ¢ stato a lungo... il Ministero della Giustizia!

53 Lesercizio di tale potere ¢ disciplinato dal «Regolamento per Iesercizio del potere sanzionatorio dell’Autorita per la mancata adozione
dei PTPC e dei codici di comportamento» del 7 ottobre 2014 e dalla 1. n. 689 del 1981.

54 Prevede la delibera n. 75 del 24 ottobre 2013 (Linee guida in materia di codici di comportamento delle pubbliche amministrazioni; art. 54,
comma 5, d.lgs. n. 165/2001) che “In sede di predisposizione del codice, I'amministrazione puo specificare, in corvispondenza di ciascuna infrazione, i tipo e
Lentita della sanzione disciplinare applicabile, individnata tra quelle previste dalla legge, dai regolamenti e dai contratti collettivi, oltre a quelle espulsive nei casi
indicati dai commi 2 ¢ 3 dell'art. 16 del codice generale”. Tuttavia successivamente ’ANAC, con le Linee guida 19 febbraio 2020 n. 177, ha ritenuto
che tale compito di individuare le sanzioni spettasse alla contrattazione collettiva come sancito dal d.Igs. n. 165.
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di proporziionalita nellindividuazione della sanzione applicabile ¢ sulla disparita di trattamento
tra casi eguali.

Occorre ricordare che la legge n. 190, all’art. 1, co. 2, lett. d) (ripreso dall’art. 15, co. 4 del
d.P.R. n. 62) ha attribuito un innovativo potere consultivo al’ ANAC in ordine alla sussistenza o
meno di violazioni del codice di comportamento ad opera di atti o comportamenti di pubblici
dipendenti: 1 capi-struttura e I'U.P.D., pertanto, potranno previamente chiedere chiarimenti
al’ANAC su talune fattispecie, ferma restando la natura non vincolante del parere dell’Autorita,
secondo i consueti principi sulla portata dei pareri amministrativi e fermo restando il rispetto dei
termini perentoti procedimentali per iniziare e concludere i proced1ment1 disciplinari.

Va poi incidentalmente segnalato che anche per le societa a partecipazione pubblica o a
controllo pubblico, il tema del codice di comportamento e della responsabilita disciplinare assume
centrale rilevanza, soprattutto dopo la legge anticorruzione n. 190 del 2012, che ha imposto per
le societa a partecipazione pubblica 'adeguamento dei previgenti codici etici alla legge n. 190 e al
d.P.R. 16 aprile 2013 n. 62 di attuazione (c.d. Codice di comportamento-tipo, a cui devono
ispirarsi 1 singoli enti nel proprio codice aziendale di comportamento).

La centralita del codice di comportamento ¢ sottolineata dalla cennata Delibera ANAC n.
75 del 2013 che recita: “posto che, sulla base di quanto previsto dal Piano nazionale anticorruzione, il codice
di comportamento rappresenta uno degli strumenti essenziali del Piano triennale di prevenzione della corruzione di
ciascuna - amministragione, va adottato dall’ organo di indirizzo politico-amministrativo su  proposta  del
Responsabile per la prevenzione della corruzione, é da attribuirsi a quest nltima figura un ruolo centrale ai fini
della predisposizione, diffusione della conoscenza e monitoraggio del codice di comportamento. Per quanto attiene
alla predisposizione del codice, il Responsabile si avvale del supporto e della collaborazione dell'Ufficio per i
procedimenti disciplinari (U.P.D.), che deve essere costitnito obbligatoriamente presso ciascuna amministrazione,
per Lesercizio delle funzioni previste dall’art. 55-bis e dell’art. 15, comma 3, del codice generale. A questi stessi
soggetti compete anche, al momento della predisposizione del codice, la definizione di alcuni profili applicativi sul
piano sanzionatorio. Nell'ambito delle funzioni indicate dal citato art. 15, il Responsabile deve verificare
annualmente il livello di attuazione del codice, rilevando, ad esempio, il numero e il tipo delle violazioni accertate
e sanzionate delle regole del codice, in quali Funzioni dell’amministragione si concentra il pin alto tasso di
violazions”.

Chiarisce altresi la delibera ANAC che “dovranno essere previste adeguate forme di coordinamento e
di collaborazione con I'U.P.D. e il Responsabile per la prevenzione della corrnzione. In questa ipotesi, inoltre,
dovra essere precisato il valore sul piano del diritto delle misure adottate da tali organisni, nonché lindividuazione
delle consegnenze giuridiche di una loro eventuale violazione”.

Tali approdi risultano confermati dalle Linee guida 19 febbraio 2020 n. 177 del’ANAC.

I dirigenti pubblici dovranno promuovere e accertare la conoscenza dei contenuti del codice
di comportamento — sia generale, sia specifico — da parte dei dipendenti della struttura di cui
sono titolari. In questa prospettiva, ¢ necessario che i dirigenti si preoccupino della formazione e
dell’aggiornamento dei dipendenti assegnati alle proprie strutture in materia di trasparenza e
integrita, soprattutto con riferimento alla conoscenza dei contenuti del codice di comportamento,
e PANAC, in base alla lett. /j del comma 2 dell’art. 1 della legge n. 190 del 2012, potra avvalersi
dei propri poteri di vigilanza ivi previsti, nonché dei poteri ispettivi di cui al comma 3 dell’art. 1
della legge n. 190/2012.

Sul piano sanzionatorio PANAC, con detta delibera, ha ribadito che la violazione degli
obblighi contenuti nel codice di comportamento — sia generale, sia specifico — costituisce fonte
di responsabilita disciplinare accertata all’esito del relativo procedimento, nel rispetto dei principi
di gradualita e proporzionalita delle sanzioni, e ha confermato che la violazione di ciascuna regola
dei codici costituisce di per sé infrazione rilevante sul piano disciplinare.

Come detto, in sede di predisposizione del codice, in attesa di un auspicabile intervento della
contrattazione collettiva, 'amministrazione puo specificare, in corrispondenza di ciascuna

55 La doverosita del recepimento dei principi portanti della legge anticorruzione, ivi compreso il codice di comportamento ex d.P.R. n. 62
del 2013, da parte delle societa partecipate da enti pubblici ¢ confermata dalla successiva Determinazione ANAC n. 8 del 17/23 giugno 2015
« Linee guida per I'attuagione della normativa in materia di prevenzione della corruzione e trasparenza da parte delle societa e degli enti di diritto privato controllati
¢ partecipati dalle pubbliche amministrazioni e degli enti pubblici economici ». Si vedano anche le Linee guida 19 febbraio 2020 n. 177 del’ANAC.
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infrazione, il tipo ¢ Pentita della sanzione disciplinare applicabile, individuata tra quelle previste
dalla legge dai regolamenti ¢ dai contratti collettivi, oltre a quelle espulsive nei casi indicati dai
commi 2 e 3 dell’art. 16 del codice generale: purtroppo, ad oggi, pochi enti lo hanno fatto,
demandando il complesso compito ai titolari dell’azione disciplinare (dirigenti capi struttura e
U.P.D.) cosi violando una opportuna e, a nostro avviso, doverosa regola, seguita da sempre nei
codici disciplinari, ovvero quella sulla indicazione accanto a ciascun illecito delle relative sanzioni
(o, per lo meno, una gamma di sanzioni da un minimo a un massimo). Sarebbe auspicabile un
intervento del contratto collettivo sul punto, essendo materia ad esso assegnata dal d.Igs n. 165°°.

Oltre agli effetti di natura disciplinare, penale, civile, amministrativo e contabile, tali
violazioni, secondo PTANAC, rilevano, infine, anche in ordine alla misurazione e valutazione della
performance secondo quanto gia indicato con riferimento all’oggetto dei controlli.

Da ultimo, va rimarcato che le norme del Codice di comportamento operano anche nei
confronti dei per i titolari dell’azione disciplinare (capo-struttura ¢ addetti al’'U.P.D.): pertanto i
precetti, ad esempio, sull’obbligo di astensione per conflitto di interesse (es. per legami di
parentela o notoria amicizia o inimicizia o per frequentazione abituale) tra 1ncolpato e
sanzionante, ove non osservati (d’ufficio o su istanza dell’interessato, non piu prevista,
quest’ultima, dall’art. 149 d.P.R. n. 3 del 1957, ma desumibile dal sistema e dall’art. 6, d.P.R. n. 62
del 2013) potrebbero dar luogo a contenziosi lavoristici e anche risarcitori nei confronti dei
componenti dell’'U.P.D. su iniziativa del lavoratore e, persino, a denunce penali ex art.323, ma
solo dimostrando intenti persecutori e vantaggi percepiti dal dirigente non astenutosi®’.

5. Conclusioni sulla avvertita necessita di applicare le norme e non di modificarle
periodicamente (salvo minimali spunti correttivi per il Parlamento, anche per le
carriere pubbliche non privatizzate).

Ci sia consentito concludere queste note con un auspicio finale: come si ¢ visto, il legislatore
degli ultimi anni ¢ stato preso da un “furore innovative” in materia disciplinare, dettato in parte da
reali esigenze esplicative e di snellimento procedurale (riforme Brunetta del 2009 e Madia del
2017) o da pungoli etici preventivi (d.P.R. n.62 del 2013 attuativo della 1. n.190 del 2012), ma in
altra parte da mere finalita politiche di ricerca di consenso mediatico (esempio emblematico: la
normativa acceleratoria, anzi la “monomania”, sulla lotta ai furbetti del cartellino, prima con la
riforma Brunetta del 2009, poi con il decreto n.116 del 2016).

Dopo tali novelle, dopo gli autorevoli interventi esplicativi e nomofilattici della Sezione
lavoro della Cassazione nell’'ultimo decennio e dopo attente ricostruzioni sistematiche operate
dalla dottrina, ¢ giunto, a nostro avviso, il momento della esclusiva app/icazione delle ormai adottate
norme, che devono rimanere stabili nel tempo per essere metabolizzate, correttamente seguite
dagli organi disciplinari e uniformemente interpretate dalla giurisprudenza.

Occorre smetterla, in altre parole, con continue novelle legislative, quasi che il problema
etico delle condotte illecite dei pubblici dipendenti possa essere risolto solo da meri mutamenti
procedurali o modifiche della tempistica, o da controlli su badge o addirittura oculari o digitali (o,
perché no, con “filo spinato elettrificato”) in ingresso o in uscita dagli uffici, o con norme
minatorie nei confronti di dirigenti inerti.

56 Sul punto va ricordato che in relazione allidentico problema per il codice disciplinare, a fronte di un minoritario indirizzo che rivendica
una doverosa formale stretta correlazione, nel testo, tra le singole infrazioni e le relative sanzioni (Cass., sez. lav., 24 maggio 1985 n. 3157),
un prevalente indirizzo ritiene sufficiente una redazione chiara degli illeciti, anche attraverso nozioni schematiche e non dettagliate, ¢ una
correlata indicazione delle sanzioni, anche in maniera ampia e suscettibile di adattamento ai singoli inadempimenti del lavoratore (Cass., sez.
lav., 25 ottobre 2011 n. 22129; id., sez. lav., 27 maggio 2004 n. 10201; id., sez. lav., 11 dicembre 1995 n. 12686; id., sez. lav., 18 luglio 1985
n. 4247, tutte in Ced Cassazgione).

57 Sui presupposti dell’art.323 c.p. in caso di mancata astensione, si rinvia alla precedente nota 41. Sulle ricadute disciplinari, anche espulsive,
v. la precedente nota 48.
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Le modifiche normative, se troppo frequent, ingenerano solo confusione, dubbi applicativi,
errori e, in ultima istanza, contenziosi lavoristici dall’esito spesso devastante per la P.A. 11
m1ghoramento della macchina disciplinare, sotto il profilo procedurale, passa invece, a nostro
avviso, attraverso la stabilita dei precetti, la loro autorevole interpretazione da parte della
nomofilattica Corte di Cassazione e della piu attenta dottrina, la loro divulgazione in contesti
interni e la loro ottima conoscenza da parte dei titolari di azione disciplinare con lo studio e la
formazione presso la Scuola Nazionale del’Amministrazione, che da anni, su impulso dello
scrivente docente, organizza corsi in materia.

Il miglioramento delle condotte lavorative ed extralavorative dei dipendenti pubblici (ma
analoghi rilievi valgono nel privato e nelle libere professioni) non passa invece attraverso reiterate
modifiche a norme e contratti collettivi: al degrado etico della societa tutta, di cui il pubblico
impiego ¢ mera quota parte, si puo sopperire solo con il recupero dei valori fondanti del rispetto
del prossimo e della cosa pubblica in contesti familiari, scolastici, aggregativi ¢ formativi e con
sani esempi di buona politica a cui ispirarsi. Ma anche attraverso una ferma critica (in ogni sede)
a condotte poco etiche ed una pin ampia divulgazione scientifica, mediatica e convegnistica delle
tante “buone prassi” che la P.A. offre attraverso virtuosi e talentuosi dipendenti, i cui esempi di
dedizione e competenza possono e devono essere esempio da emulare e a cui ispirarsi.

Ma I’etica del buon esempio va seguita, come sopra gia rimarcato, partendo sin dall’ingresso
nella P.A., che deve avvenire con concorsi meritocratici e indipendenti, test selezionare i migliori
con commissioni esclusivamente centrali e nazionali composte da uomini e donne di conclamata
terzieta e indipendenza, lontane da realta locali influenzate da logiche politiche, sindacalesi,
lobbistiche, clientelari e di contiguita territoriale. Solo entrando nella P.A. in modo terzo e
metitocratico si puo garantire tenuta comportamentale e senza compromessi e si possono guidate
uffici con etica e competenza, diventando modello da seguire per tanti giovani neo assunti, a cui
offrire una immagine laboriosa, indipendente, fattiva e corretta dell’azione amministrativa e dei
suoi dirigenti e funzionari.

E tale virtuoso percorso deve proseguire con progressioni di carriera e conferimenti di
incarichi dirigenziali apicali ai pit meritevoli, scelti da una politica di alto profilo etico e culturale
(frutto a sua volta di una selettiva gavetta e formazione e non solo di empatia comunicativa, di
pseudodemocrazia in votazioni telematiche o di voto di scambio) e con criteri ancorati alle
capacita gestionali e non solo relazionali.

Queste semplici riflessioni sulla necessita di stabilita normativa e nomofilassi interpretativa

non possono pero essere disgiunte da possibili minimali spunti correttivi che, senza stravolgere
Iattuale sistema, lo possano limare in occasione di prossimi interenti normativi sul d.lgs. n.165
del 2001. Difatti la riforma Brunetta nel 2009 e la riforma Madia del 2017, pur raccogliendo
suggerimenti tecnici migliorativi propugnati dalla dottrina, ne ha trascurati altri che sarebbe
opportuno recepire e che possono cosi schematizzarsi:
a) 'attuale obbligo di segnalare fatti di valenza disciplinare desunti da condanne penali,
sancito dall’art. 154-zer, disp. att. c.p.p. (d.Igs. 28 luglio 1989, n. 271) introdotto dall’art. 70 del
d.Igs. n. 150 del 2009, ¢ testualmente posto a carico della Cancelleria del giudice che ha pronunciato
una sentenza penale nei confronti di un lavoratore dipendente di un’amministrazione pubblica,
pur se non irrevocabile. Tale obbligo andrebbe dal legislatore pit coerentemente posto a carico
del giudice estensore della sentenza penale, e lo stesso non dovrebbe essere limitato alle sentenze
penali di condanna, ma esteso ai pronunciamenti dei giudici amministrativi, contabili, militari e
tributari, qualora, nel depositare la propria sentenza, ravvisassero profili di responsabilita
disciplinare in capo a funzionari pubblici coinvolti nel proprio giudizio. Anzi, sarebbe addirittura
auspicabile che identico obbligo di segnalazione all’'U.P.D. possa essere imposto dal legislatore
alle Avvocature interne e all’Avvocatura dello Stato, che hanno un monitoraggio capillare di tutte
le sentenze relative al proprio ente, dalle quali desumere condotte colpose o dolose di dipendenti
nei campi piu vari.

La modifica appare necessaria in quanto non puo essere imposta, come nell’attuale assetto
normativo, al Cancelliere di un Ufficio giudiziario (Tribunale, Corte d’Appello o Cassazione, ma
lo stesso vale per le magistrature speciali) la lettura integrale di tutte le sentenze depositate nel
proprio ufficio da decine di giudici per cogliere eventuali profili di illecito disciplinare da segnalare
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al’amministrazione di appartenenza di una delle parti del processo: tale accertamento puo ben
farlo, e assai agevolmente (poche righe nel dispositivo), 'estensore della sentenza, che ha letto le
carte, ha valutato 1 fatti e conosce la qualifica di pubblico dipendente dell'imputato o della parte
in causa che ha giudicato.

b) Parimenti meritevole di correzione ¢ il dato normativo (art.154-zer, c.p.c. introdotto dal
d.lgs. n.150 del 2009) che attualmente impone alle Cancellerie penali di comunicare il solo
dispositivo della sentenza al’amministrazione di appartenenza del condannato e, solo se richiesto da
quest’ultima, di trasmettere copia integrale del provvedimento. Trattasi di inutile doppia
trasmissione, avendo 'amministrazione-datore necessita di ricevere, da subito, /ntera sentenza per
trarne esaustivi profili di valenza disciplinare che, ovviamente, il solo dispositivo non evidenzia.

c) Sarebbe auspicabile una norma che imponesse alle Procure della Repubblica, ampliando
attuale art. 129 disp. att. c.p.p., di notiziare le P.A. della revoca delle misure cautelari adottate
nei confronti di pubblici dipendenti, per consentire una immediata revoca delle sospensioni
cautelari obbligatorie adottate. I’attuale formulazione dell’art. 129 cit. impone infatti, ad oggi, la
sola comunicazione (spesso dimenticata dai P.M.) dell’adozione delle misure restrittive, oltre che
dei rinvii a giudizio. Ritardi nella riammissione in servizio per non conoscenza della revoca della
misura, possono originare onerosi contenziosi evitabili con il correttivo proposto.

d) E’ inoltre opportuna lintroduzione di una norma che imponga all’Ispettorato della
Funzione Pubblica (o alla Corte dei Conti) il monitoraggio non solo sul funzionamento del
procedimento disciplinare (attivita gia svolta da tali organi: v. art. 55-bis, co. 4, e art. 55-quater, co.
3-sexies, d.1gs. n. 165), ma anche sulle sentenze definitive civili, penali, contabili, amministrative e
tributarie che vedano soccombente la P.A. o condannati pubblici dipendenti. Tali monitoraggi
servono, a nostro avviso, per verificare se vi sia poi stato un seguito disciplinare all'interno
del’amministrazione nei confronti degli autori del danno risarcito dalla P.A., dell’atto o del
contratto annullato, della cartella esattoriale annullata, o della condotta che ha portato a condanna
penale o giuscontabile. Suggeriremmo di inserire, tra i soggetti da coinvolgere (con opportuni
raccordi con Corte dei Conti e Ispettorato della Funzione Pubblica) in tale delicato e atomistico
riscontro, anche i responsabili anticorruzione, le avvocature pubbliche interne e ’Avvocatura
dello Stato, che hanno un capillare monitoraggio di tutti 1 contenziosi riguardanti il proprio ente,
o comungque presso le pubbliche amministrazioni.

e) Da ultimo, sebbene il tema sia totalmente disattenzionato sul piano normativo, politico e
mediatico, e meriterebbe un autonomo studio scientifico, sarebbe auspicabile, non gia una mera
opera di /fting normativo, ma una profonda riforma dei regimi disciplinari, assai datati e carenti,
relativi alle carriere pubbliche non privatizgate, i cui limiti sono stati ben colti da parte della dottrina®®:
soprattutto forze armate e di Polizia, carriere prefettizie e diplomatiche, dipendenti di Awforities,
ma anche le Magistrature (i primis quelle speciali, connotate da carenze legislative assai
rilevanti®), meriterebbero piu che un aggiornamento normativo, ovvero modifiche radicali
ispirate alla semplificazione procedimentale (ancora legata al vecchio d.P.R. n.3 del 1957), al
superamento della pregiudiziale penale (comportante permanenze pluriennali in servizio di autori
di gravi fatti), al’aggiornamento e alla puntualizzazione dei precetti sostanziali (da modificare o
integrare alla luce dell’evoluzione sociale e del sistema normativo complessivo).

58 Sui regimi disciplinati delle varie categorie non privatizzate v. CARINCI, TENORE (a cura di), I/ pubblico impiego non privatigzato, trattato in 5
volumi, Milano, 2007. Sul regime disciplinare militare e di polizia TENORE, FRISCIOTTI, SCAFFA, Manuale sulla responsabilita e sul procedimento
disciplinare nelle Forze Armate e di Polizia, Roma, 2010; SIMONCELLL, Personale militare, Tomo 111, Disciplina, diritti, bande musicali e gruppi sportivi, in
D& NicroLis, POLI, TENORE (a cura di) Ci tario all ordinamento militare, vol. IV, Roma, 2011, 183 segg.; BOURSIER NIUTTA, ESPOSITO,
Elementi di diritto disciplinare militare, Roma, 2013; SIMONCELLL, Disciplina, in POLL, TENORE (a cura di), L ordinamento militare, Milano, 2006.
Sulla applicabilita, nei limiti della compatibilita, dei precetti del d.lgs. n.165 del 2001 alle carriere privatizzate, cfr. TENORE, A#: gestionali
del personale pubblico non privatizzato: applicabilita (in parte) del d.lgs. n.165/2001 e conseguente passaggio di competenze dal Ministro alla dirigenza, in
Lav.dir.Enropa, fasc.2, 2021 e in I/ lav.nelle p.a., fasc. 1, 2021.

59 Sui sistemi disciplinari nelle Magistrature, v. TENORE (a cura di), La responsabilita disciplinare nelle carriere magistratuali, Milano 2010; TENORE
(a cura di), I/ Magistrato ¢ le sue quattro responsabilita: civile, disciplinare, penale e amministrativo-contabile, Milano, 2016; FRESA, La giustizia disciplinare,
Napoli, 2021.
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/) Ma una attenzione normativa, politica e mediatica meriterebbe anche uno dei sistemi
disciplinari piu carenti e approssimativi del nostro ordinamento, ovvero quello dei Parlamentari,
connotato da precetti lacunosi e privi di adeguate sanzioni, davvero risibili a fronte di condotte
molto gravi, anche di valenza penale, che meriterebbero, come del resto sancito dallo stesso
Parlamento legiferando sui pubblici dipendenti autori di identiche condotte®, misure espulsive e
non meri 7ichiami con allontanamento dai lavori parlamentari fino a 15 giorni.

60 Sul rilevante tema dell’assenza di regole disciplinari per Parlamentari e membri di Governo, prima del recente Codice di condotta dei
deputati, approvato nella seduta della Giunta per il Regolamento del 12 aprile 2016, si sofferma SIRIANNI, L'etica del personale politico.
Parlamentari e titolari di cariche di governo, in MERLONI, CAVALLO PERIN (a cura di), A/ servizio della nazione, Milano, 2009, 39 segg. A fronte di
frequenti manifestazioni di malcostume e di illegalita di alcuni nostri parlamentari (risse, ingiurie, gesti osceni, minacce in aule parlamentari,
occupazioni di tetti, conflitti di interesse, condanne penali per fatti anche extralavorativi spesso gravissimi etc.), gli artt. 59-62 del regolamento
della Camera e gli artt. 66 e 67 del regolamento del Senato prevedono sanzioni disciplinari anormalmente lievi per i Deputati e Senatori
(quella massima alla Camera € “// richiamo formale” del presidente dell’ Assemblea con “allontanamento fino a giorni 15 dai lavori parlamentari” che
diventano solo 10 per i Senatorti ex art. 67, co. 3, reg. Senato), non prevedendo, tra I’altro, sanzioni espulsive per fatti particolarmente gravi.
Si pensi, oltre a variegate condotte extralavorative configuranti gravi reati, tra i tanti fatti di evidente valenza penale e disciplinare, alle
votazioni in aula al posto di colleghi assenti, da parte dei c.d. onorevoli “pianisti”, tradizionalmente impuniti per condotte sostanzialmente
identiche (anzi, ben piu gravi, in quanto poste in essere da rappresentanti del popolo, in aula parlamentare, nel votare leggi) a quelle che nel
lavoro pubblico portano al licenziamento per elusione dei sistemi di rilevamento attraverso badgiature fatte da colleghi, a condanne penali
per truffa e falso, a condanne giuscontabili per violazione del sinallagma contrattuale e al’'immagine della p.a.

In materia, su iniziativa dell’on. Pisicchio, ¢ stato in tempi relativamente recenti adottato il Codice di condotta dei deputati, approvato
nella seduta della Giunta per il Regolamento del 12 aprile 2016, che, pur prevedendo diversi illeciti (incentrati sulla trasparenza e sulle
dichiarazione delle proprie attivita patrimoniali e finanziarie, dei finanziamenti ricevuti nonché sulle cariche da essi ricoperte in qualunque
ente o societa di carattere pubblico o privato), inspiegabilmente non prevede sanzioni, statuendo solo, all’art. V11, che “Della mancata osservanza
delle disposizioni del codice di condotta, come accertata dal Comitato consultivo sulla condotta dei deputati, ¢ dato annuncio all’Assemblea ed é assicurata la pubblicita
sul sito internet della Camera dei deputat?”. Per i senatori alcun codice risulta ad oggi adottato, con evidente incoerenza rispetto ai colleghi deputati.

I partiti politici hanno parimenti laconici regolamenti disciplinari, con sanzioni pero che, in astratto, possono giungere sino alla
espulsione (le c.d. pene private), come in tempi recenti avvenuto in taluni partiti di piu recente nascita. Sull’etica della politica, assai efficaci
ci sembrano le parole espresse sul punto dal senatore CHITI in una intervista di Giovanni Grasso in CHIEPPA, TRAVERSA (a cura di), Eica e
responsabilita. Principi fondamentali e societa civile in Italia, Napoli, 2011, 196.
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