i codici di comportamento e la
responsabilita disciplinare
(art. 1, commi 44, 45 e 48)

di Elisa D’Alterio

St 1. Premessa. — 2. Lo sviluppo dei codici. — 3. | background normative. — 4. La nuo-
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1. Prewmesss

Nel presente capitolo sono commentate le norme in materia di codici di com-
portamento e di responsabilita disciplinare degli impiegati pubblici, che corri-
spondono, in particolare, all’art. 1, commi 44, 45 e 48 della legge n. 190/2012. Si
tratta di norme molto rilevanti, poiché toccano profili particolarmente delicati
della disciplina del rapporto di lavore presso le pubbliche amministrazioni, og-
getto di numerosi interventi di riforma da oltre venti anni a questa parte. A que-
ste disposizioni deve seguire 'adozione di un regolamento contenente le norme
del nuovo codice di comportamento dei dipendenti pubblici, che abrogheri il vi
gente codice del 2000,

Ai fini dell’analisi delle suddette disposizioni, si procedera dapprima a un in-
quadramento generale della materia (par. 2) e a una ricostruzione dettagliata del
contesto normativo che precede I'adozione della legge in commento (par. 3). Se-

"Uno schema di regolamento & stato elahorato tra novembre ¢ dicembre del 2012 da un gruppo
di lavoro composto da dirigenti del Dipartimento della funzione pubblica ed esperti esterni (Fausto
Basile, Achille Bianchi, Elisa D'Alterio, Ermanno De Francisco, Monica Parcella, Simonetta Pa-
squa, Marco Rossi, sotto il coordinamento del Capo di Gabinerto del Ministero della pubblica am-
minisirazione e la semplificazione Roberto Garofoli). Nel marzo 2013, il Consiglio dei ministri ha
approvato la versione deflinitiva del regolamento,
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guira Pesame della nuova disciplina (par. 4}, in cui saranno approfonditi alcuni
caratteri generali (par. 4.1.), i principali attori (par. 4.2.), il nuovo regime degli
effetti derivanti dalla violazione dei codici (par. 4.3.}, la rete dei controlli (par.
4.4.), Tnfine, saranno esposte alcune riflessioni conclusive {par. 5).

Codici di comportamento, codici di condotta, codici etici, codici deontologici
o professionali sono strumenti volti al perseguimento di obiettivi di integrita e
trasparenza nelle amministrazioni®, Si tratta di misure ispirate a un “ideale di
buona amministrazione™’, inteso come nozione tale da «comprendere la stabilita
dell'impiegato, la sua indipendenza da ogni influsso politico, le sue promozioni
regolari per anzianita o per merito» ", Storicamente, sono state usate varie espres-
sioni: ad esempio, Silvio Spaventa parlava di «giustizia nell'amministrazione»’;
Benedetto Croce evidenziava l'astrattezza e I'assoluta irrealizzabilita dell’idea di
«perfetta amministrazione»©. Tutte queste definizioni esprimono una continua
tensione verso un modello di amministrazione molto lontano dalla realta e con-
trapposto alla c.d. maladministration’, desctivibile come sintesi dell’inefficienza
{cattivo funzionamento dell’amministrazione) e della corruzione (uso illecito della
cosa pubblica): una tensione gia conosciuta nelle realtd amministrative comunali
del tardo Medioevo, di cui le note Allegorie del Lorenzetti del buon e del cattivo
governo sono una efficace rappresentazione pittorica,

Ideali e modelli mal si conciliano con I'imposizione di regole rigide e sanzioni.
Le c.d. “regole dell’onesta” devono, infatti, avere per loro natura un’incidenza sul
plano reputazionale ¢ non su quelli dell’educazione e della sanzione”. I codidi,
che contengono tali regole, nascono quindi come strumenti non per reprimere
ma per indirizzare: come indicato da Leopoldo Elia in occasione dell’adozione
del primo codice di comportamento dei dipendenti pubblici nel 1994, «’intento

* Sulla scarsa rilevanza nella prassi delle differenti espressioni si rinvia a S. CASSESE, [ codici d7
condotia, in Doc. giusi., 0. 7-8, luglio-agosto 1994, p. 1373,

1 espressione «ideale di una buona amministraziones & ripresa da S. CASSESE, L'ideale di une
buona ammtnistrazione: principio del meviio e stabilitd deglt impiegari, Bditoriale Scientifica, Napoli,
2007, che a sua volta cita M, MINGHETY, | partiti politici ¢ la ingerenza loro neila giustizia e nelin
amministrazione, Zanichelli, Bologna, 1881, prima ristampa anastatica, Esi, Napoli, 1992, p. 168.

M. MINGHETTL I partiti politici, cit., p. 168,

*S. SPAVENTA, Giastizia nell amministrazione (1880), in La giustizia nell amministrazione, Bi-
naudi, Torino, 1949.

“B. CROCE, Etica e politica (1931), ed. a cura di G, Galasso, Adelphi, Milano, 1994.

7S, CASSESE, Maladiinistration e rimedi, in Foro it., 1992, V, ¢. 243, pp. 2-15.

“B.G. MATTARELLA, Le regole dell'onestd. Etica, politica, amministrazione, Il Mulino, Belogna,
2007.

| codici di comportamento e la responsabilita disciplinare 213

& stato quello pit che di sanzionare comportamenti difformi quello di dirigere, di
avviare comportamenti conformi»’. Questo si lega al commento che Massimo Se-
vero Giannini, circa diect anni prima, fece al tema della “deontologia del funzio-
nario pubblico”: paragond la materia a un ircocervo, «poiché sembra che ci sia
un corpo di norme giuridiche che regolino la deontologia del pubblico funziona-
rio; in realta se si va a verificare la materia, si trova che le norme hanno una consi-
stenza pratica labilissimas .

La “labilissima consistenza pratica” delle regole di condotta — per dirla, anco-
ra una volta, con le parole di Giannini — & il Zeztszotiv dell’evoluzione della disci-
plina in questi ultimi venti anai. Deontologia pubblica, etica pubblica, integrita,
anticorruzione segnano, in estrema sintesi, i punti principali di un tale sviluppo, a
cui, oltre ad associarsi alcune ambiguita concettuali (la deontologia pubblica & un
sinonimo dell’etica pubblica? Cosa si intende per integrita? In quale senso le re-
gole di condotta si collegano all’anticorruzione?), corrispondono differenti con-
tenuti e sistemi di enforcement,

Alcuni importanti modelli di codici sono quelli elaborati da organismi globali:
si pensi all"“International Code of Conduct for Public Officials” dellONU" ¢ al
modello elaborato dal Consiglio d’Europa nell’ambito del GRECO *: in entrambi
i casi, la formulazione del codice & collegata all’attuazione di programmi anticor-
ruzione nel settore pubblico. A livello eutopeo, esiste un “codice di buona con-
dotta amministrativa”, «che le istituzioni ed organi comunitari, i loro wmministra-
tori ed i lovo funzionari dovranno rispettare nelle proprie relazioni con il pubbli-
co» ", Le regole contenute in questi modelli ultrastatali corrispondono, princi-
palmente, a valori etici e criteri di carattere generale, la cui attuazione pud essere
assistita dalla previsione di responsabilita disciplinare e di sanzioni ™.

Tali modelli sono differentemente declinati nelle varie realtd nazionali, Dal si-
to istituzionale dell’Ocse risulta che sono undici gli Stati membri ad aver adottato
un codice di comportamento dei pubblici dipendenti”, mentre sono sei quelli

" La citazione & usata da B.G. MATVARELLA, Le regole dell onesta, cit., p. 149 {I'affermazione di
Leopoldo Eliz ¢ tratta da Camera dei deputati — Atti parlamentari, Resoconto stenografico, seduta -
di giovedi 19 maggio 1994, p, 49),

" M.S. GIANNINI, Serdrté, val, X (Scritti pubblicati tra i1 1964 e il 1996), Giuffre, Milano, p. 319,

" UN Resolution 51759, “Action against corruption” — “International Code of Conduct for
Public Officials” {Annex), 1996,

? GRECO, Recommendation No. R (2000010 of the Comumitiee of Ministers to Member States on
Codes of Conduci for Public Qfficials.

" L'adozione di tale codice risporde al pitt penerale «diritto a tna buona armminisirazione, san-
cita dall’art. 41 della Carta europea dei diritti fondamentali e riconosciuto a «ogni personas nei con-
fronti dell'umministrazione,

" Come stabilito nell’art, 28-del modello di codice elaborato dal GRECO.

" Australia (APS Values and Code of Conduct); Brasile (Code of Conduct for the Senior Govers-
ment Officers at the Federal Executive Branch), Canada (Values and Eitbics Code for the Public Sec-
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che hanno adottato codici per specifiche categorie di lavoratori pubblici . Nei
Paesi anglosassoni, la codificazione delle regole di etica pubblica & un processo
che ha origine negli anni '70-’80 e si traduce nell’adozione di vari codici, studi ¢
documenti®”. In queste esperienze (soprattutto in quelle statunitense e britanni-
ca), & data particolare attenzione alla disciplina dei regali, alla trasparenza fiscale-
patrimoniale, ai conflitti di interesse. L’attuazione ¢ assistita da specifici sistemi di
controllo esterno {si pensi all’attivita dell'US Office of Government Ethics o del-
I'Ethics Commissioner canadese), nonché dalla previsione di responsabilita ¢ con-
seguenze sul piano penale, civile e disciplinare . In altri casi, come quello spa-
gnolo e polacco, i codici sono, invece, elenchi di principi molto generali - sinte-
tizzati in appena quattro pagine —, la cul attuazione non ¢, inoitre, assicurata da
un organismo con funzioni di ethical auditing: in entrambi i casi, operano organi-
smi con funzioni, pitl esattamente, penali-repressive {in Spagna & previsto lo Spe-
cial Attorney General’s Office for the Repression of Economic Offences related with
Corruption, in Polonia un Central Anti-corruption Bureau).

A livello nazionale, non esistono, dunque, modelli o classificazioni generali in
materia di codici; ogni ordinamento rappresenta, da questo punto di vista, un
esempio a sé stante, rendendo quindi arduo qualunque tentativo di sistematizza-
zione; ciascun ordinamento, inoltre, attua modelli “ibridi”, ove a profili value-
based si associano elementi rule-based”. In questo senso, appare calzante la defi-
nizione secondo cui la buona amministrazione — di cui 'adozione dei codici &
espressione nelle varie realtd menzionate — & «una nozione riassuntiva, alla quale
sono legati contenuti diversi» ™. Questa definizione & valida in termini non soltan-

tor); Grecia {Code of Civil Servants); Ttalia; Corea (Code of Conduct for Maintaining the Integrity of
Public Officials); Nuova Zelanda (Public Service Code of Conduct); Polonia (Civdl Service Code of
Ethics); Spagna (Code of Good Governance); Regno Unito (Civdl Service Code); Stati Unitd {Stand-
ards of Bthical Conduct for Employees of the Fxecutive Branch).

* Canada (Conflict of luterest and Post-Employment Code for Public Gffice Holders); Trlanda
(Cabinet Handbook), Regno Unito (Ministerial Code: A Code of Ethicy and Procedural Guidance for
Minisiers e Code of Conduct for Special Advisers); Francia (Code de déoniologie de la police natio-
nale); Corea (Code of Conduct for Customs Officers), Stati Uniti (Code of Conduct for Uniied Stales
Judges).

" Per approfondimenti si rinvia a B.GG. MATTARELLA, Le regole dell’onestd, cit., p. 62 ss.

* Nel sistema statunitense, sono previste; Pazione penale {di competenza della Conflict of In-
terest Crimes Branch Public Integrity Section); sanzioni civili; Fazione disciplinare; apposite Con-
Jlict of Interest Prosecution Surveys. Per approfondimentl, bp://winw.oge. gov/ Topics/Bnforcement/
Enforcement/.

"1 profilo value-based caratterizza i codici etici, intesi come patti d’onore tra amministrazione e
funzionario, contenenti principi generali; il profilo rule-based & tipico, invece, dei codici di condotta
¢ dei codici disciplinari, che contengono in genere norme pill deteagliate a cui si collegano conse-
guenze specifiche sui piani della responsabilita e delle sanziori. In generale, si rinvia a H.G. FREDE
RICKSON (a cura di}, Ethics and Public Administration, Sharpe, New York, 1993, spec. p. 136 ss.

* S, CASSESE {a cura di), Istituzioni df diritto ameministrative, TV ed,, Giulfre, Milang, 2012, p. 16.

i codici di comportamento e la responsabilita disciplinare 215

to spaziali, ma anche temporali: 'evoluzione della normativa italiana in materia di
codici di comportamento e responsabilitd disciplinare degli impiegati pubblici ne
€ — come vedremo — una signhificativa dimostrazione,

S B Dackeround nonmadivo

In una seduta parlamentare del 25 giugno 1863, relativa a un disegno di legge
in materia di aspettativa, disponibilita e congedi degli impiegati pubblici, Min-
ghetti ribadiva come tale categoria «in sé stessa fosse necessaria al buon anda-
mento della cosa pubblica e degnissima di molti riguardi», aggiungendo perd che
era preferibile avere «un minor numero d’impiegati e buoni, che una miriade di
mal pagati e poco acconci all’opera che devono prestares ™.

Gia alla fine dell’Ottocento, si €, dunque, iniziato ad avvertire fa drammatica
diffusione di episodi di negligenza e disfunzione nel pubblico impiego, con effetti
negativi sul funzionamento della macchina amministrativa ¢ soprattutto sulle ta-
sche dei cittadini contribuenti. All'epoca — e per molti decenni successivi — non
esistevano tegole etiche codificate e meccanismi disciplinari sviluppati, poiché
ancora si riteneva che non si «potessero dettare principi alle coscienze». Tuttavia,
«con Yavvento dello Stato pluriclasse, i poteri pubblici hanno allargato le porte
degli uffici e delle cariche pubbliche a tutte le persone, indipendentemente dal
loro ceto, dalla loro formazione, dal grado di istruzione» ™: in altre parole, alle di-
stunzioni avvertite da Minghetti si & aggiunto, a meta del Novecento, l'ingresso
nelle amministrazioni di «petsone non educate all’etica, per cui si & preferito tra-
durre in norme cid che invece dovrebbe essere dettato principalmente dalla co-
scienza, dalla formazione e dalla cultura di ciascunos .

Questo insieme di fattori ha portato alla definizione nel testo unico delle di-
sposizioni concernenti lo statuto degli impiegati civili dello Stato di alcune norme
sulla condotta dei dipendenti {artt. 11-17 d.p.r. 10 gennaio 1957, n. 3}. Sono state
introdotte anche specifiche norme sulla responsabilita civile e contabile (artt. 18-
30) e norme sulla responsabilita disciplinare conseguente alla violazione dei do-
veri (artt. 78 ss.). Queste disposizioni — ancora vigenti per il personale delle pub-
bliche amministrazioni non privatizzato ™ — non solo definiscono determinati do-
veri, ma soprattutto regolano specificamente le tipologie di infrazioni derivanti
dalla violazione dei doveri e le relative sanzioni commisurate a seconda della fat-
tispecie. Normative pitt specifiche sono state, invece, adottate per determinate

* 1 testo & cratto da Discorst pavlamentari di Marco Minghetts, vol, TI, raccolti ¢ pubblicati per
deliberazione della Camera dei deputati, Tipografia della Camera dei deputati, Roma, 1888, p. 418.

2 Cosi S. _CASSESE,L’M’M pubblica, in Giorn. dir. amm., 2003, 10, p, 1097,
® Cosi S, CASSESE, L’etica pubblica, cit., p. 1097.
" 8itratta delle categoric indicate dallart. 3 del d.lps. 30 marzo 2001, n. 165.
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categorie di personale {alcune delle quali con la privatizzazione del rapporto di
lavoro dei dipendenti pubblici sono state abrogate) ™.

Gli anni 50, '60 e parte dei "70 hanno rappresentato un contesto nel quale a
una sostanziale ampiezza dei contenuti delle regole etiche® si sono sommati un
certo attivismo e vigore del sistema disciplinare: «l’assenza di norme dettagliate
veniva ricondotta al potere disciplinare della pubblica amministrazione, fondato
su un rapporto di ‘supremazia speciale’ piuttosto che su un vincolo contrattuale,
che giustificava la discrezionalitd dell’amministrazione nell’apprezzamento dell’il-
lecito disciplinare, anche in assenza di specifiche previsioni»”,

Gia negli anni Ottanta, invece, il contenzioso disciplinare ha iniziato a ridursi
molto («un decimo di quello che era una volta) *, non certamente a causa della
diminuzione di ipotesi di rilevanza disciplinare, ma per una generale «recessione»
dei sistemi disciplinari e della deontologia professionale del pubblico funziona-
rio®. A dimostrazione di un tale dato rilevava 'aumento del contenzioso penale
{e contabile} relativo ad illeciti commessi da pubblici impiegati, che ha consentito
di fatto ai giudici Ia produzione di norme pit specifiche e applicative a integra-
zione delle scarse previsioni legislative di rilievo disciplinare, determinando, tut-
tavia, in tale ambito un eccesso di giurisdizione penale ™.

Con le riforme dei primi anni Novanta e, in particolare, con la c.d. “privatiz-
zazione” del pubblico impiego, si & inizfato a prestare una particolare attenzione
al valore ¢ al contenuto della deontologia, ribattezzata “efica pubblica™”. Alla
materia & stato attribuito un tenore pitt generale e pitt “aulice” (non si trattava
pitt soltanto di doveri, ma di regole volte a ispirare la condotta e, in generale,
I'ethos del “buon funzionario”} e, al contempo, una maggiore autonomia dalle
questioni deontologiche degli ordini privati professionali. Il mutato regime del
rapporto di lavoro presso le pubbliche amministrazioni, ormai sottratto — per la
parte pitt ampia del pubblico impiego — alle norme del testo unico del 1957 {in-
cluse quelle su doveri e responsabilitd disciplinare}, ha determinato una nuova

* Per un elenco di tali normative si rinvia a B.G. MATTARELLA, Le regole dell’anestd, cit,, p. 134,

* Giangini notava come in quegli anni la deontologia del funzionario pubblico avesse una signi-
ficativa estensione, tanto da considerare rilevanti persino i fatti della vita privata: «si riteneva che il
dipendente pubblico il quale avesse una vita privata sregolata contravvenisse ad una delle norme
deontologiche del proprio stato giuridico» (M.S. GIANNINL, Serist, cit., p. 320). Si trattava di un ap-
proceio mofte simile a quelle tuttora vigente nei paesi anglosassoni, ove la vita privata di politici e
funzionari pubblici & considerata fattore rilevante ai fini della valutazione della cendotta professio-
nale.

7 B.G. MATTARELLA, Le regole dell onesta, cit., p. 139,

# M.S. GIANNINT, Scritts, cit., p. 321,

Z M.S. GIANNINT, Scrétss, cir,, p. 322.

* Cost B.G. MATTARTLLA, Le regole defl’onesta, cit., p. 138,

* Per una analisi storica dello sviluppo dell’etica pubblica, st rinvia a G. MELIS {a cura di), Erica
pibblica e amministrazione. Per una storia della corruzione nell'ltalia contemporanea, Cuen, Napoli,
1599,
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formulazione della disciplina dell’etica pubblica, con la definizione di alcuni do-
veri generali nel Titolo TV del d.Igs. 3 febbraio 1993, n. 29, e la previsione, intro-
dotta dal successivo d.lgs. 23 dicembre 1993, n. 546, dell’adozione di un apposito
codice di comportamento (art. 58 bis) .

Sulla base di questa norma, ¢ stato, dunque, adottato nel marzo 1994, a segui-
to della consultazione delle confederazioni sindacali maggiormente rappresenta-
tive sul piano nazionale, il primo codice di comportamento dei dipendenti delle
pubbliche amministrazioni”: nonostante I'alto livello di sintesi raggiunto nella
sua redazione {soltanto quattordici articoli), questo testo ha rappresentato la pri-
ma forma analitica di codificazione delle regole di etica pubblica. In questi anni,
& stato introdotto, inolire, nelle amministrazioni if sistema dei controlli interni,
che in qualche modo avrebbe dovuto svolgere un ruolo fondamentale nella pro-
mozione e verifica del funzionamento dell’amministrazione, anche — sebbene in-
direttamente - sul piano comportamentale dei dipendenti. I’interesse principale
era quello di guidare con regole chiare e codificate il comportamento dei dipen-
denti pubblici, evitando di lasciare alle loro coscienze — o nelle ipotesi piit estre-
me alla valutazione dei giudici - la regolazione di casi dubbi sul piano della licei-
ta ma privi di rilevanza penale. In questo senso, il codice € stato concepito come
uno strumento di ausilio ¢ inditizzo, ma non certamente di controllo e repres-
sione™, .

A seguito delle modifiche apportate all’art. 58 bis dall’art. 27 del decreto legi-
slativo 31 marzo 1998, n. 80, & stato stabilito a livello legislativo — ancorché fosse
gia previsto, con diversa procedura, al comma 3 dell’art. 1 del d.m. contenente il
codice” — che «le pubbliche amministrazioni formulano all Agenzia per la rappre-
sentanza negoziale delle pubbliche amministrazioni indirizzi, af sensi dell'articolo

1l testo di cale articolo recitava: «I. La Presidenza del Consiglio dei Ministri — Dipartimento del-
la funzione pubbliea, sentite le confederazioni sindacali maggiormente rappreseniative sul piano na-
zionale, definisce un codice di comportamento dei dipendenti delle pubbliche anpminisirazioni, anche
in relazione alle necessarie misure organiziative da adottare al fine di assicurarve la qualitd dei serviz
che le detle amministrazioni rendona ai cittading, 2, I codice viene pubblicato nells Gazzetta Ufficiale
e consegnato al dipendente all’atto dell avsunzione. 3. 1l Presidente del Consiglio dei Ministri formula
all Agenzia per la rappresentanza negoziale delle pubbliche amministrazioni divetitve, ai sensi
dell’ articolo 50 del presente decreto, perehé il codice venga vecepito nei contratti, in allegato. 4. Per
ciascetna magisiraiuva e per I'Avvocatura dello Stato, pli organt delle associazioni di categoria adottano,
entro il termine di centoventi giorni dalla data di entrata in vigore del presente decrelo, un codice etice
che viene sottoposto all’adesione degli apparienenti alla magisivatura interessata. Decorso inulilmente
detto tevmine, i codice & adottaio dell’organo di autogovernos,

¥ Decreto dei Ministro per Ja funzione pubblica 31 marzo 1994,
* Da qui la differenza profonda con le disposizioni del Codice penale: sul punto, B.G. MATTA-
RELLA, Le regole dell’onestd, cit., p. 136 ss.

7 Il Presidente del Consiglio dei Minisiri tmpartisce all’ Agenzia per la rappresentanza negoziale
delle pubbliche annministrazioni, divettive volte ad assicurare il recepimento del presente codice nei
contratts collettivi di lavoro e a coordinare § principi con la maleria della responsabilitd disciplinares.
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46, comma 2, e dell articolo 73, comma 3, affinché il codice venga recepito nei con-
tratti, in allegato, e perché i suoi principt vengano coordinati con le previsioni con-
trattuali in materia di vesponsabiliti disciplinare» (comma 3); il successivo comma
7 aggiungeva che «ferimna restando la definizione dei doveri del dipendente ad opera
dei codici di comportamento di cui all'articolo 58-bis, la tipologia delle infrazioni e
delle velative sanzioni é definita dai contratti collettivi». Tali previsioni conferma-
vano, dunque, che il codice dovesse essere definito unilateralmente e andasse re-
cepito nei contratti collettivi; al contempo, privatizzavano il sistema disciplinare
(per il quale si rinvid, almeno in una prima fase, a quanto previsto dalla legge 20
maggio 1970, n. 300, sulla base della clausola generale contenuta nell’art. 55,
comma 2, del d.lgs. n. 29/1993)* e contrattualizzavano la responsabilita discipli-
nare dei dipendenti pubblici, attribuendo alla negoziazione tra Aran e organizza-
zioni sindacali il potere di decidere sulla rilevanza disciplinare delle norme del
codice, a quah disposizioni collegare la sussisteuza di infrazioni in caso di loro
violazione, quali sanzioni prevedere, quando e come irrogatle.

L’esercizio di un tale potere da parte della contrattazione collettiva ha prodot-
to nel tempo risultati uon particolarmente convincenti. Le principali criticle
hianno riguardato sia la generale incapacita dei contratti collettivi di dare un’ade-
guata ¢ completa attuazione al d.lgs. n. 29/1993 %, sia la cattiva interpretazione
del significato dello strumento dei codici di comportamento e del funzionamento
dei meccanismi disciplinari. In particolare, si & ritenuto necessario, in sede di
contrattazione, selezionate e riformulare le regole eticlie gia stabilite dal codice,
dando uogo a figure eccessivamente astratte ¢ difficilmente rilevabili {come I'«-
nosservanza delle disposizioni di servizio», la «condotta non conforme ai principi di
correttezza verso altri dipendenti o nei confronti del pubblicox, per citare soltanto
alcuni esempi) e vanificando di fatto la funzione del codice™, Questo ha determi-
nato un adeguamento “verso il basso” delle amministrazioni, che, invece di con-
siderare le regole etiche contenute nef codice, hanno accelto con favore la pit
blanda formulazione e impostazione della contrattazione collettiva. Inoltre, i con-
tratti collettivi non hanno svolto I'opera di differenziazione e di adattamento che
avrebbero dovuto svolgere in rapporto alla realta delle singole categorie di am-
minjstrazione, causando un livellamento — sempre “verso if basso” — generale.

A questi elementi si sono aggiunte, infine, la paralisi dei meccanismi discipli-
nari ¢ la scarsa attuazione dei sistemi di controllo interno: i primi, sottoposti alle
dinamiche negoziali, hanno subito notevoli temperamenti, sono divenuti spesso
un’appendice dei procedimenti penali, non sono stati previsti efficienti sistemi di

* Art. 7 della fegge n. 300/1970.

7 Sul punto, S. CASSESE-S. BATTINI, L'attuazione del d.igs. n. 29/1993: wun prime bilancio, in
Giorn. dir. anem., 1996, 1, p. 69 ss.

* Un esempio & il contratto collettivo nazionale del comparto Ministeri del 14 settembre 2007. 1
testi dei contratti collettivi sono consultabili su bttp./fwiviv. aranagenzia.it/index php/contratiazione/
comparti,
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attivazione delle procedure disciplinari e controlli “terzi” sul loro avvio e svolgi-
mento; per quanto attiene ai controlli interni, invece, Poriginaria non coercibilita
dell’obbligo di istituzione di tali forme di controllo nelle amministrazioni, la loro
dislocazione, la frammentazione delle norme settoriali, la prevalenza dei controlli
intersoggettivi, hanno rappresentato “punti debali” dell’intero assetto ™.

Al decreto del 1994 & seguito il d.m. 28 novembre 2000, che ha aggiornato la
precedente versione del codice, ancorché conservando I'estensione in quattordici
articoli e la previsione del collegamento con la contrattazione collettiva (art. 1,
comma 1)*. Le successive previsioni del d.lgs. 30 marzo 2001, n. 165, hanno
pressoché confermato il precedente art. 58-54s e non hanno intaccato il testo del
codice del 2000, prevedendo ['adozione da parte delle singole amministrazioni di
propri codici, sulla base del modello generale contenuto nel decreto del 2000
{art. 54)". 11 d.lgs. n. 165/2001 uon ha apportato, inoltre, particolari innovazioni
alla regolazione del sistema disciplinare (artt. 55-56), che & rimasto fondato, in
buona parte, sul ruolo della negoziazione. Un importante elemento di novita &
stato, comunque, rappresentato dalla previsione dell’istituzione in ciascuna am-
ministrazione di appositi uffici competenti per i procedimenti disciplinari (UPD);

" F. BATTINI, Amoministrazione e controlli, in Giorn. dir. amin., 1996, 1, p. 77 ss.
* Le regole principali riguardano Vaccettazione di regali o altze utilita (are, 3}, la partecipazione
ad associazioni o altre organizzazioni (art. 4}, la trasparenza negli interessi [inanziari (act. 5,
Pabbligo di astensione {art, 6), Pesercizio di attivita collaterali (art, 7), Uimparzialitd (art. 8), il com-
portamento nella vita sociale e in servizio (artt. 9 e 10), i rapporti con il pubblice (art. 11), la stipu-
lazione di conrgatti pubblici {art, 12), ghi obblighi connessi alla valutazione dei risuleati {art. 13}, In
letzeratura, si ricorda AAVV., Codice di comportamento dei dipendenti delle pubbliche ansiministra-
ziont, Giuffre, Milano, 2005; C, GREGORATTI-R, NUNIN, I codici di comportamenio, in F. CARINCI-
L. ZovroLl, I lavore nelle pubbliche amministrazions, Utet, Torino, 2004, p. 827 ss.; E. CARLONI,
Ruolo e natura dei c.d. “codici etici” delle amminivtrazioni pubbliche, in Dir. pubbl., 2002, p. 319.

* Lotiginaria versione dell’art, 54 del dlgs. n. 165/2001 recitava: «1. I Dipartimento della fun-
zione pubblica, seniiie le confederaziont sindacali vappresenitative af sensi dellarticolo 43, definivee un
codice di comportamento dei dipendenti delle pubbliche amininisivazioni, anche in relazione alle ne-
cessarie misure organizialive da adotiare al fine di assicurare la gqualita dei servizi che le stesse ammi-
nistrazioni rendono ai cittadini. 2. Il codice & pubblicato nella Gazzetta ufficiale e consegnato al dipen-
dente all'atio dell assunzione. 3. Le pubbliche amministrazion! formulano all ARAN indivizz, ai sensi
dell’articolo 41, comma 1 e dell'articolo 70, comma 4, affinché il codice veuga recepito nei contratti, in
allegato, e perché i suot principr vengano coordinati con le previsioni contralluall in maleria di vespon-
sabilitd disciplinare. 4. Per ciascuna magistratura e per 'Avvocatura dello Stato, glf organi defle asso-
ciaziont di categoria adoltano un codice etico che viene sottoposte all adesione degli apparienents alla
aagistratura intevessata, In caso di ineria il codice & adottato dall organo di antogoverno. 3. L'ovgano
di vertice di ciascuna pubblica amministrazione verifica, sentite le organizeaziont sindacali rappresenta-
tive ai sensi dellarticolo 43 e le associazions di wtenti e conswmators, Papplicabilitd del codice di cui al
comtina 1, anche per apportare eventuali integraziont e specificazioni al fine della pubblicazione e del-
Padozione di uno specifico codice di comportamento per ogni singola amministrazione. 6. Sull’appli-
cazione dei codics di cui al presente articolo vigilans i divigenti responsabili di ciascuna struttuva. 7. Le
pubbliche amunistraziont organizzano altivitd di formazione del personale per la conoscenza ¢ la cor-
vetta applicazione dei codics di-cuf al presente articolow.
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rilevante ¢ stata, inoltre, la definizione di previsioni legislative in materia di colle-
pi arbitrali.

II dlgs. 27 ottobre 2009, n. 150, ha modificato numerose disposizioni del
d.lgs. n. 165/2001, incidendo soprattutto sull’ambito dei procedimenti disciplina-
ri: sono state scandite in modo pilt preciso le fasi del procedimento, sono stati de-
finiti legislativamente alcuni illeciti e sanzioni, nonché determinati i poteri del-
I'amministrazione ¢ i diritti del dipendente, ricalcando, per alcuni aspetti, quanto
pia regolato nella contrattazione collettiva™. Contenuto e regolazione dei codici
di comportamento, mvece, sono rimasti invariati: Uart. 54 non ha subito, infatti,
modificazioni e nel nuovo testo deff’art. 55 e stato, comunque, ribadito a proposi-

to dei codici che «la #pologia delle infrazioni e delle relative sanzioni é definita dai

contratti collettivi»; inoltre, il Governo, promotore di tale riforma, non ha proce-
duto ad alcuna riformulazione ¢ aggiornamento del codice del 2000.

Queste disposizioni, introdotte da un pacchetto di riforme volte a incrementa-
re U«efficienza della pubblica ammznistrazione», hanno attribuito all’ambito del-
I'etica pubblica — ribattezzata «integrita»” — una valenza pili marcatamente ge-
stionale: 'applicazione di regole etiche ¢ la definizione di obiettivi di trasparenza
e di integrita sono finalizzate a un migliore funzionamento e performance dell’am-
ministrazione, nella misura in cui sono volte a ridurre e a prevenire gli episodi di
maladininistration. Si tratta di un’impostazione che, sebbene gia presente nell’or-
dinamento mterno da almeno venti anni, ha trovato in questo periodo un partico-
lare sostegno negli studi e nelle raccomandazioni di alcune principali organizza-
zioni internazionali (OCSE, GRECO, Banca Mondiale, ONU), nonché nelle espe-
rienze di alcuni Paesi, ove la stessa adozione dei codici di condotta ha rappresen-
tato uno strumento di prevenzione della cattiva amministrazione e di migliora-
mento delle performance del settore pubblico®

Questo uso pill marcatamente organizzativo-gestionale delle regole di onesta
non ¢ incompatibile con I'essenza e il tenore dell’etica pubblica, posto che nella
nozione di buona amministrazione convivono differenti valori e principi, tra i
quali anche quello di efficienza . Peraltro, questo profilo & emerso ancor piit net-
tamente nelle previsioni della legge n, 190/2012, ove 'emanazione di regole eti-
che e, pil esattamente, l'adozione di codici di comportamento rappresentano
strumenti di prevenzione della corruzione, la cui previsione deve essere regolata

* Si erarra degli arer. dal 55 al 55-ronses del d.lgs. n. 165/2001.

¥ 1espressione “integrita” & tratta, in particolare, dafla documentazione OCSE in materia di in-
novazione del settore pubblico (Government at Glance), ove si parla, tra i vari obiettivi, di “cwlture
of integrity”.

* S rinvia al par. 2.

* Sulla “buona amministrazione”, si v. anche 1 contributi di F, TRIMARCHT BANFY, !/ diritto ad
una buona apuninisirazione, in MP. CIUTL-G. GRECO, Trattato di Diritto Amminisirative -Eurapeo,
t. I, II ed., Giuffre, Milano, p. 49 ss.; L. AZOULAL Le principe de bonne administration, in J-I3 AUBY-
J. DUTHEIL DE LA ROCHERE, Drodt Administratif Furapéen, Braylant, Bruxelles, 2008, p. 493 ss.
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all'interno dei c.d. piani gestionali di prevenzione della corruzione®. In questa
nuova cornice normativa — come si avra modo di descrivere pit approfondita-
mente nei prossimi paragrafi —, non solo le regole etiche assumono un valore piu
marcatamente organizzativo-gestionale, ma soprattutto la loro adozione € associa-
ta a un piti rigido sistema di enforcement e di controllo.

I commi 44 e 45 ¢ 48 dell’art, 1 della legge n. 190/2012 modificano le previ-
sioni in materia di codici di condotta e di responsabilitd disciplinare. Queste
norme succedono alle citate previsioni introdotte dalla riforma del 2009, cercan-
do di attuare alcuni inseghamenti ricavabili dall’esperienza precedente. In primo
iuogo si avverte che I'etica pubblica non pud pit rimanere ancorata a una di-
mensione “ideale” e priva di riflessi pratici, poiché questa impostazione generale
— ancorché teoricamente corretta — ha indotto nel tempo buona parte defle am-
ministrazioni a sottovalutare la materia. In secondo luogo, ci si rende conto della
“debolezza” delle amministrazioni e dell’esigenza di colieg_,are all’ambito dei co-
dici di comportamento e dei meccanismi disciplinari pit severi sistemi di control-
lo e di accountability. Infine, si pone il problema di cosa & opportuno lasciare alla
negoziazione con le parti sindacali e di cosa non lo sia. Quest’ultimo rappresenta,
in realtd, un “annoso dilemma” in materia di pubblico impiego, la cui portata as-
sume — a seconda delle fasi storiclie — differenti significati: in passato si intendeva
rafforzare la fase negoziale per limitare e proteggere i lavoratori dalle prerogative
e dalla discrezionalita dell’amministrazione; negli ultimi trenta anni, la negozia-
zione sembra, invece, assolvere prevalentemente la funzione di conservazione del-
lo status quo. Questa trasformazione rappresenta una delle ragioni per cui nella
nuova disciplina, introdotta dalla legge n. 190/2012, il ruolo della negoziazione
appare molto ridotto.

Il comma 44 della legge n. 190/2012 riforma il testo dell’art. 54 del d.lgs. n.
16572001, rubricato «codici di comportamentos». A livello generale, sono almeno
due le principali novita che meritano particolare attenzione, a cui seguira — nei
successivi paragrafi — I'approfondimento di alcuni aspetti piti specifici.

La prima novita attiene alla procedura di elaborazione del codice. La prece-
dente formulazione dell’art. 54 prevedeva che il Dipartimento della funzione
pubblica dovesse claborare il codice «sentite le confederazioni sindacali rappresen-
tativew; inoltre, le pubbliclie amministrazioni dovevano poi formulare all’Aran
indirizzi per il recepimento del codice nei contratti colletrivi e per il coordina-

* Sui piani di prevenzione della corruzione, si rinvia supra, cap. 2.
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mento con la responsabilita disciplinare; infine, I'organo di vertice di ciascuna
amministrazione veriticava, «sentite le organizzazioni sindacali rappresentative
[...] e le associazioni di utenti e consumatori», Vapplicabilita del codice ai fini del-
I'adozione di uno specifico codice interno alla singola amministrazione.

La nuova versione dell’art. 54 non menziona pit, in nessun passaggio, il ruolo
delle organizzazione sindacali, né per la fase di redazione del codice generale, né
per I'adozione dei codici da parte delle singole amministrazioni. Per quanto at-
tiene alla redazione del codice generale, attuale art. 54, comma 2, stabilisce che
«il codice, approvato con decreto del Presidente della Repubblica, previa delibera-
zione del Consiglio dei ministri, su proposta del Ministro per la pubblica anumini-
strazione ¢ la semplificazione, previa intesa in sede di Conferenza unificata, & pub-
blicato nella Gazzetta ufficiale ¢ consegnato al dipendente, che lo sottoscrive all'atto
di assunziones. 1l codice generale deve essere approvato entro sei mesi dalla data
di entrata in vigore della legge (art. 1, comma 43, legge n. 190/2012).

Al recepimento nei contratti collettivi e al coordinamento con la responsabili-
ta disciplinare il nuovo art. 54 non fa alcun riferimento: I'eliminazione di queste
previsioni lascia pensare clie in sede di contrattazione collettiva non sara piti pos-
sibile selezionare o riformulare le regole e le fattispecie previste nel codice, met-
tendo cosi fine a una pratica clie lia caratterizzato — negativamente — le esperienze
dei codici precedenti *.

Per quanto riguarda, invece, Padozione dei singoli codici da parte delle varie
amministrazioni, il comma 5 stabilisce che «ciascuna pubblica amministrazione de-
finisce, con procedura aperta alla partecipazione e previo parere obbligatorio del
proprio organisnio indipendente di valutazione, un proprio codice di comportamen-
to che integra e specifica il codice di comportamento di cui al comma 1. Al codice di
comportamento di cui al presente comma si applicano le disposizioni del comma 3.
A tali fini, la Commissione per la valutazione, la trasparenza e U'integrita delle am-
ministrazioni pubbliche (Civit) definisce criters, linee guida e modelli uniformi per
singoli settori o tipologie di amministrazione».

In sintesi, la nuova versione dell’art. 54 & completamente epurata da ogni rife-
rimento alla fase della negoziazione e al ruolo dell’Aran e delle organizzazioni
sindacali. A tal riguardo, & bene precisare che mentre non possono sussistere
dubbi sull’eliminazione di forme di ingerenza delle organizzazioni sindacali sulla
redazione sia del codice generale, sia di quelli delle singole amministrazioni, al-
cune incertezze insorgono, invece, con riferimento alla definizione delle infrazio-
ni e delle sanzioni applicabili in caso di violazione delle regole del codice, rispetto
a cui non & del tutto escludibile la sopravvivenza — ancorché gia molto limitata
con le previsioni del d.lgs. n. 150/2009 — del meccanismo negoziale .,

Il secondo profilo innovativo risiede nelle finalita sottese all’adozione del co-
dice di comportamento. Nella precedente formulazione si faceva riferimento sol-

7 8ul punro, si rinvia al par, 3,

* St questo punto si tornerd nel par, 4.3,
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tanto alla finalita «di assicurare la qualitd dei servizi che le stesse amministrazioni
rendono ai cittadini» (comma 1), fine basato sulla dimensione organizzativo-ge-
stionale, riconducibile al principio di efficienza, che caratterizza la buona ammi-
nistrazione. Nella nuova formulazione, alla finalita di assicurare la qualita dei ser-
vizi sono aggiunti i fini della «prevenzione dei fernomeni di corvuzione» e del «i-
spetto dei doveri costituzionali di diligenza, lealtd, imparzialita e servizio esclusivo
alla cura dell'interesse pubblico» {comma 1}. Pertanto, il nuovo art. 54, aggiun-
gendo al fine relativo alla qualita dei servizi quello della prevenzione deila corru-
zione, svela lo stretto collegamento tra i due aspetti, peraltro alla base anche di
altre previsioni della legge n. 190/2012”. Questo collegamento trae ispirazione
dalle indicazioni provenienti, innanzi tutto, da alcune organizzazioni internazio-
nali, le quali, gia da molto tempo, evidenziano come i due ambiti siano stretta-
mente interconnessi: in questi documenti, 'adozione di standard di qualita dei
servizi pubblici & indicata, infatti, tra le misure di prevenzione della corruzione ™,
Posto che I'adozione dei codici di comportamento & uno strumento per migliora-
re la qualita dei servizi — che & a sua volta espressione della performance organiz-
zativa dell'amministrazione™ —, i codici possono costituire una delle misure ge-
stionali “chiave” regolate dai piani di prevenzione della corruzione, insieme ad
altri strumenti organizzativo-gestionali c.d, di risk management.

Complessivamente,.la nuova disciplina dei codici di comportamento attua,
dunque, i seguenti obiettivi: da un lato, irrigidisce il sistema nei confronti dell’im-
piego pubblico, riduce il raggio di influenza delle rappresentanze sindacali, raf-
forza la definizione unilaterale e per via legislativa di regole e sanzioni, limita con-
seguentemente la discrezionalith dell’amministrazione; dall’altro, collega I'adozio-
ne dei codici al fine della prevenzione della corruzione, punta sul miglioramento
del funzionamento della macchina amministrativa, sempre alla luce di una prima-
ria esigenza di assicurare la qualita delle prestazioni.

Per quanto attiene agli aspetti pity specifici, il nuovo art. 34, cosi come modifi-
cato dal comma 44 dell’art. 1 della legge n. 190/2012, non solo ridisegna il ruolo
di alcuni attori nell’ambito dell’etica pubblica, ma soprattutto introduce l'inter-
vento di nuovi soggetti.

* Sulla prevenzione della corruzione nella pubblica amministrazione, I\ MERLONI-L. VANDELL]
{a cura di}, La corruzione amministrativa. Cause, prevenzione e rimedi, Passigli, Firenze, 2010,

* Si pensi, ad esempio, alla raccomandazione defl’ OCSE «ow Improving Ethical Conduct in the
Public Service Including Priviciples for Managing Etlrics in the Public Service» del 1998 o apli studi
della Banca mondiale sulla individuazione delle misure di prevenzione della corruzione pit efficaci
a seconda del tipe e del grado di sofisticazione della governance di ciascun Paese (WB Policy Re-
search Working Paper «Anti-Copruption Policies and Programs. A Framework for Bvaluations, di J.
Huther ¢ A, Shaly, dicembre 2000),

> Tale collegamento & sancito dall’art, 8, comma 1, tett. g, d.lgs. n. 150/2009.
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Innanzi tutto, cambia il ruolo delle rappresentanze sindacali. Come gia am-
piamente esaminato, le rappresentanze sindacali non sono pitl coinvolte né nella
redazione del codice generale, né nell’adozione dei singoli codici da parte delle
varie amministrazioni, Il comma 5 del nuovo art. 54 fa, piti m generale, riferimen-
to allo svolgimento di una «procedura aperta alla partecipaziones, ai fini della de-
finizione dei singoli codici. Questa espressione potrebbe, tuttavia, far rientrare
dalla finestra quello che ¢ stato fatto uscire dalla porta: aperta, infatti, alla parte-
cipazione di chi? La norma non fornisce questo tipo di indicazione, ma ci sono
alcuni elementi che suggerirebbero che non si intenda far riferimento alle rappre-
sentanze sindacali. Tnnanzi tutto, a differenza della precedente versione della di-
sposizione, sono eliminati tutti i riferimenti espliciti ai sindacati e alla contratta-
zione collettiva, il che, come ricostruito nei precedenti paragrafi, segnala il chiaro
intento di limitare il loro ruolo™. L’espressione sembra pilt esattamente riferita
alla partecipazione diretta di dirigenti e dipendenti delle amministrazioni e, in
un’interpretazione pit estensiva, al coinvolgimento dei cittadini in qualita di sza-
keholder. Questo, tuttavia, non esclude I'intervento delle rappresentanze sindaca-
li in merito alla definizione delle infrazioni disciplinari e delle sanzioni per la vio-
lazione delle regole contenute nei codici, nonostante anche per queste attivita il
ruolo della contrattazione collettiva sia stato ridotto .

Diversamente dalla precedente versione, il nuovo art. 54 stabilisce che « co-
dice contiene una specifica sezione dedicata ai doveri dei divigenti, articolati in vela-
zione alle funzioni-attribuites. Questa esplicita menzione alla categoria dirigenzia-
lc riflette una tensione presente in tutta la prima parte della legge n. 190/2012,
ove, in rapporto a molti aspetti, & considerato il ruolo primario della dirigenza™, I
dirigenti non sono quindi regolati soltanto nella veste di “controllori” e titolari — a
seconda delie ipotesi — della potesti disciplinare, ma sono considerati anche nella
veste di “controllati”, a loro volta passibili di sanzioni disciplinari. La previsione
di un’apposita sezione del codice nasce dall’esigenza di stabilire per questa cate-
goria regole etiche ad hoc, maggiormente ritagliate sui poteri e compiti di tali fi-
gure, per le quali Uesistenza del regime della responsabilita dirigenziale ha di fatto
determinato nel tempo una sottovalutazione delle ipotesi di responsabilita disci-
plinare. Si tratta di forme di responsabilitd differenti ed & a questa distinzione che
la legge fa un chiaro appello.

Nessuna menzione ¢, invece, fatta all’applicabilita def codice di comportamen-
to ai dirigenti e ad altre figure impiegate negli uffici di diretta collaborazione, a
consulenti e collaboratori esterni, a privati esercenti pubbliche funzioni. Anche
questi soggetti, parimenti a dirigenti e dipendenti delle amministrazioni, concor-

*In questa direzione si legga anche Part, 40 del dlgs. n. 165/2001, cosi come modificato dal-
Pait, 54, comma 1, del dlgs, n, 150/2009, ove & previsto che «relle materie relative alle sanzioni di-
sciplinard {.. ] la contraltazione collettiva & consentita neglt esclusivi limitd previsti dalle norme di legges,

* Si rinvia al par. 4.3.

# Si rinvia all’act. 1, commi 39-40 e commi 49-50 della legge in commento.
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rono al funzionamento della macchina amministrativa e, conseguentemente, alla
qualita delle sue prestazioni, I limiti formali riconducibili a queste differenti figu-
re {nel primo caso, vige il principio di separazione tra politica ¢ amministrazione;
nel secondo, I'impossibilith di applicare molte regole contenute nei codici a figure
autonome, come ad esempio le norme sul rispetto dell’orario di lavoro, sulla ri-
chiesta di permessi, ecc.; nel terzo, la natura privata dei soggetti affidatari delle
attivitd pubbliche) non sembrano, comunque, escludere la possibilita dell'appli-
cazione del codice di comportamento nelle parti in cui appare compatibile {& del
tutto ragionevole ¢ doveroso prevedere che anche, ad esempio, un Capo di Gabi-
netto non possa ricevere regali o altre utilita in connessione con I'espletamento
delle proprie funzioni o che un consulente esterno o un privato affidatario non si
trovino in situazioni di conflitto di interessi),

La legge trascura, inoltre, il problema dell’applicazione del codice di compor-
tamento — e relative conseguenze sul piano disciplinare — a coloro che lavorano
nell’amministrazione di istituzioni di rilevanza costituzionale (si pensi all’ammini-
strazione della Camera dei deputati, del Senato, della Presidenza della Repubbli-
ca, della Corte costituzionale, ecc.} o a soggetti politici {deputati, senatori, sinda-
ci, assessori, consiglieri, ecc.)”. La legge, tuttavia, ribadisce Padozione di un co-
dice etico ad hoc per la magistratura e Pavvocatura dello Stato, rimettendo un tale
compito agli organi delle associazioni di categoria o all'organo di autogoverno ™,
Questo lascia pensare che previsioni simili avrebbero potuto essere introdotte
anche per gli altri casi summenzionati: questi rappresentano gravi lacune dell’or-
dinamento e, probabilmente, la legge in commento costituisce un’“occasione
mancata” in questa prospetiiva.

Infine, il comma 44 dell’art. 1 della legge n. 190/2012 prevede il ruolo di nuo-
vi attori: in particolare, si tratta degli OIV e della Civit”'. Ad entrambi si fa rife-
rimento in merito all’adozione dei codici di comportamento da parte delle singo-
le amministrazioni: gli OIV devono fornire un parere in merito alla definizione
del codice all'interno di ciascuna amministrazione; alla Civit spetta, invece, defi-
nire «criteri, linee guida ¢ modelli uniformi per singoli o settori o tipologie di am-
miinistrazione», a cul dovranno conformarsi i codici.

Dalla previsione del ruolo di questi nuovi attori si possono ricavare alineno tre
dati interessanti: @) 'adozione dei codici di comportamento & considerata uno
strumento di miglioramento delle performance e, in quanto tale, deve essere sot-
toposta sia all’attivita di indirizzo della Commissione, sia al controllo degli OIV;

7 A questi ultimi sopgett si fa, tuttavia, rifesimento nell’art. 1, ai commi 63 e 64, in materia di
incandidabilita. Sul punto, si rinvia al capitolo 15,
* Sia nella precedente che nell’attuale disciplina, & previsto che la magistratura e Pavvocatura
detlo Stato si debbano datare di propri codici etici: in particolare, secondo il comma 4 del nuovo
art, 54, wper ciascana magisivatura ¢ per ' Avvocatura dello Stato, gli organi delle associazioni di cate-
goria adottanc wn codice etico a cul devono aderive gli appartenenti alla magistratura interessata. In
caso di inergia, i codice 8 adottato dall organo di autagovernon,

7 Attt, 13 e 14 del d.igs. n. 150/2009,
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b) 'adozione e I'attuazione dei codici si legano strettamente al funzionamento del
sistema dei controlli interni: per questa ragione, il livello di osservanza/inosses-
vanza delle regole etiche da parte dell’amministrazione e, in modo specifico, da
parte dei singoli impiegati pubblici dovrebbe incidere sulla misurazione e valuta-
zione delle performance organizzative e individnali™; ¢) I'attivita di indirizzo della
Commissione dovra servire a declinare il codice generale nelle realta delle singole
categorie di amministrazione, consentendo quella differenziazione delle regole di
etica pnbblica che non & stata mai pienamente realizzata,

I.a nuova versione dell’art. 54, comma 3, stabilisce che: «lg violazione dei do-
veri contenuti nel codice di comportamento, compresi quelll velativi all' attuazione
del Piano di prevenzione della corvuzione, é fonte di responsabilitd disciplinare. La
violazione dei doveri & altresi vilevante ai fini della vesponsabilita civile, ammini-
strativa ¢ contabile ognigualvolta le stesse responsabilita siano collegate alla viola-
zione di doveri, obblight, legai o regolamenti. Violazioni gravi o reiterate del codice
comportano Lapplicazione della sanzione di cui all'art. 55 quater, comnma 1»,

Questi passaggi della nuova formulazione dell’art. 54 rappresentano gli aspetti
pit innovativi della disciplina. Al contempo, questo nuovo assetto sembra cadere
in contraddizione: se le regole etiche contenute nei codici di comportamento na-
scono — come ripetuto pil volte — al fine di «indirizzare le coscienze dei funzionar
pubblici» e non di obbligare e reprimere, come & possibile collegare direttamente
alle stesse — questa volta, senza alcun riferimento alla intermediazione dell’Aran e
delle organizzazioni sindacali — effetti disciplinari e sanzionatori? E come & pos-
sibile che sia sempre la legge a definire direttamente le infrazioni e le sanzioni in
caso di violazione dei codici?

F opportuno segnalare che, secbbene questa disposizione rappresenti — come
gia indicato — uno degli aspetti di maggiore innovazione della disciplina, si tratta
al contempo di uno dei punti pit lacunosi e ambigui dell’intero dettato normati-
vo. A tal riguardo, almeno quattro aspetti meritano una particolare attenzione.

In primo luogo, la nuova norma elimina radicalmente la possibilita che alla
violazione di un dovere contenute nel codice di comportamento non consegnano
forme di responsabilita: il nuovo dettato afferma infatti che ogni violazione aven-
te ad oggetto tali doveri sard in tutti i casi «fonte di responsabilitd disciplinares.

™ (Questo aspetto &, in realtd, gia previsto — anche se in modo molte generico — nell’art. 13 del
codice del 2000, ove é stabilito che «i/ dirigente ed il dipendente forniscono all’ ufficio interno di con-
trollo tutte le informazioni necessarie ad una piena valutazione dei risultati conseguiti dall' ufficio prey-
s0 il guale prestano servizio. L'informazione é resa con particolare riguardo alle seguenti finalitd: mo-
dalitd di svolgimento dell'attivité dell' ufficio; qualitd dei servizi presiati; parita di trattamenio tra le
diverse categorie di cittadini e utentl; agevole accesso agli uffics, specie per gli wtenti disabili; semplifi-
cazione ¢ celeritd delle procedure; osservanza del termini prescritti per la conclusione delle procedure;
sollecita risposta a reclami, istanze ¢ segnalazions.
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Viene, pertanto, modificato sensibilmente il precedente assetto, secondo il quale
I'inosservanza delle norme del codice di comportamento esponeva il dipendente
al potere disciplinare dell’amministrazione solo nel caso in cui tali norme fossero

~ state fatte proprie dai contratti collettivi, La previsione di illeciti e sanzioni rispet-

to alla violazione dei doveri del codice non & quindi pit soltanto eventuale e non
& pil possibile che «potranno [...] aversi comportamenti contrari alle norme del
Codice, e gnindi sostanziali violazioni dei doveri d’nfficio, privi di rilevanza di-
sciplinare» ”. La natnra di soft law del codice &, dunque, sostituita con I'imposi-
zione di un assetto coercitivo. e tipico dell'hard law, rendendo obbligatorio Pe-
sércizio dell’azione disciplinare in tutti i casi di violazione delle regole dei codici.

In secondo luogo, I'insorgenza di responsabilita disciplinare si avra, altresi,
ogni qualvolta saranno violati anche i doveri «relativi all’ attuazione del Piano di
prevenzione della corruzione». Questa previsione non soltanto conferma la forte
correlazione tra lo strumento del codice di comportamento e gnello del piano di
prevenzione della corruzione, ponendoli sullo stesso piano e, conseguentemente,
riconoscendo la natnra organizzativo-gestionale del primo, ma sopratintto deter-
mina un’nlteriore e significativa estensione del regime della responsabilita disci-
plinare a nuove fattispecie ™.

In terzo lnogo, la norma identifica espressamente determinate infrazioni {per
I'esattezza, la violazione grave e la violazione reiterata del codice}, associando al-
trettanto espressamente alle stesse nna specifica sanzione (il licenziamento disci-
plinare)®. E evidente quindi come la definizione di tali infrazioni e sanzioni di-
sciplinari, anche se relative al codice, venga totalmente sottratta alla contrattazio-
ne collettiva. Per gli altri casi di violazione del codice, invece, sembra sopravvive-
re il meccanismo negoziale: la legge n. 190/2012 non modifica, infatti, i contenuti
dell’art. 55 del d.lgs. n. 165/2001, ove & ancora previsto, al comma 2, che «/a tipo-
logia delle infrazioni e delle velative sanzioni é definita dai contratti collettivi». In

* Cosi B.G. MATTARELLA, Le regole dellonesia, cit., p. 168. Si evidenzia anche che «i codici di
comportamento possono avere una rilevanza sul piano della responsabilita dei dipendenti e posso-
no non averla, Bssi possono spiegare i loro effetti esclusivamente sul piane della morale collettiva e
dell’impegno reciproco, o avere un’ulteriore rilevanza gintidica» {p. 164).

B

A tal riguardo, si seghala che il comma 14 defl’art, 1 della legge n, 190/2012 stabilisce che «la
violazione, da parte dei dipendenti dell’amministrazione, delle misure di prevenzione previste dal
piano costituisce illecito disciplinares. inoltre, & prevista una specifica responsabilita disciplinare
del Responsabile per la prevenzione della corruzione nel caso di commissione di un reato nella sua
amministrazione — salvo che non siano provate determinate condizioni {art, 1, comma 12) — e nel
caso dellu violazione delle misure contenute nel piano da parte dei dipendenti dell’amministrazione,
qualora sia accertabile un suc omesso centrofle (art, 1, comma 14),

* Alle ipatesi gid elencate nell’art, 55 guater del dlgs. n. 165/2001 seno quindi aggiunte nucve
infrazioni, espressamente collegate al codice, per le quali & irrogabile per legge la sanzione del licen-
ziamento disciplinare. Si puo inoltre notare che alcune infrazioni descritte dal suddetto articolo
possono corrispondere anche a-violazioni del codice di comportamento (si pensi all’assenza ingiu-
stificata dal luogo di lavoro, a cui si fa riferimento sia alla lett. ), comma 1 del citato articalo sia
all’art. 10, comma 2 del codice del 2000},
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questi casi, ¢ plausibile che la definizione di infrazioni e sanzioni sara rimessa alla
contrattazione decentrata: infatti, poiché ogni violazione dei codici delle varie
amministrazioni & fonte di responsabilita disciplinare, & difficile che i contratti
collettivi nazionali siano in grado di contemplare tutte le ipotesi; appare pit logi-
co che un tale compito sia affidato alla contrattazione di secondo livello, il che
potrebbe quantomeno assicurare un pin adeguato adattamento della discipliua
alle singole realta®, Al contempo, il comma 48 dell’art. 1 della legge in commento
delega il governo, entro sei mesi dalla data di entrata in vigore della legge stessa,
all’'adozione di un «decreto legislativo per la discipling organica degli illecits, ¢ vela-

tive sanzioni disciplinari, correlati al superamento del termini di definizione dei

procedimenti amministrativi». Non soltanto la norma prevede che siano definite
unilateralmente nuove fattispecie di infrazione e sanzione disciplinari, ma detta
altresi i criteri che dovranno essere rispettati nell’esercizio di una tale delega®. In
questo modo, una certa categoria di illeciti e sanzioni disciplinari, ancorché po-
tenzialmenie riconducibile alla violazione delle regole dei codici {come quelle sul
principio di tempestivita dell’azione amministrativa), viene imposta unilateral-
mente e sottratta alla fase negoziale (e, dunque, all’applicazione del citato comma
2 dell’art. 55}.

Infine, la norma ribadisce il rinvio alle altre forme di responsabilita — civile,
amministrativa e contabile — nei casi di violazione di doveri, obblighi, leggi o re-
golamenti. Questo passaggio costituisce, in realtd, una ripetizione rispetto a quan-
to & gia previsto nel comma 2 dell’art. 55 e rafforza la pratica dei giudici di ricor-
rere alle norme dei codici di comportamento per individuare determinate fatti-
specie nell’applicazione delle piti generali ipotesi del codice penale o della not-
mativa contabile

La scarsa chiarezza ed esaustivita delle previsioni che legolano questo nuovo
regime alimentano, come gia evidenziato, non poche perplesslta in quale misura
I'imposizione normativa del coﬂegamento diretto tra ogni violazione del codice e
I'insorgenza di responsabilita disciplinare si rapporta con il ruolo della contratta-
zione collettiva nella definizione di infrazioni e sanzioni disciplinari di cui al
comma 2 dell'art, 55 del d.lgs. n. 165/2001 tuttora vigente? Come sara possibile
rilevare I'insorgenza di responsabilita disciplinare per la violazione di misure
prettamente gestionali come quelle che saranno 1ego]ate nei piani di prevenzione
della corruzione? Come riconoscere le forme gravi e reiterate di violazione dei
doveri del codice a cui consegue per legge la sanzione del licenziamento discipli-
nare? La graviti e la reiterazione dovranno riguardare tutti i doveri del codice o &

“Sul punto, B.G. MATTARELLA, La politica di prevenzione della corruzione in lalia, in Giorn.
dir. apum., 2013, 2.

¥ In particolare: «a) omogeneitd degli illeciti connessi al ritardo, superando le logiche specifiche
dei differenti vettori delle pubbliche amministrazioni; &) omogeneitd dei controlli da parte dei dirigen-
14, volti a evitare i ritardi; ¢) omogeneitd, cerlezza e cogenza nel sistema delle sanzioni, sempre in rela-
zione al mancalo rispetto def termini».

“ Per approfondimenti, B.GG. MATTARELLA, Le regole dell’ onestd, cit., pp. 150-151.
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necessaria una selezione? E una tale operazione € sottoposta alla contrattazione
collettiva o & plausibile ritenere che dovra essere il d.p.r. — contenente il nuovo
codice — a individuare tali ipotesi? Queste sono soltanto alcune tra le questioni
principali sollevate dal nuovo dettato normativo.

4.4, 1| contrelil

Il comma 6 del nuovo art. 54 prevede che «wll'applicazione dei codici di cui al
presente articolo vigilano { divigenti vesponsabili di ciascuna struttura, le struatture di
controllo interno e gli uffici di disciplina». Al comma 7 si aggiunge che «le pubbli-

‘che amminisirazioni verificano annualmente lo stato di applicazione dei codici e or-

ganizzano qttivitd di formazione del personale per la conoscenza ¢ la corretta appli-
cazione degli stessi». 11 controllo sull’applicazione dei codici di comportamento
rappresenta un controllo di “secondo grado”, nella misura in cui & volto a verifi-
care il funzionamento di uno strumento, a sua volta, di controlio —in senso laio —
delle condotte; al contempo, la previsione di questa forma di controllo risponde
alla generale esigenza di garantire la buona amministrazione.

L’esperienza in materia di codici di comportamento e sistemi disciplinari delle
amininistrazioni mostra che uno dei punti deboli di questa disciplina & sempre
stato rappresentato dall'inesistenza di efficienti sistemi di controllo sull’applica-
zione dei codici e sull’attivazione e funzionamento dei p10cednnent1 disciplinari:
mentre, dungue, per il primo problema la nuova previsione normativa indica una
serie di soggetti deputati a svolgere questa attivita, per quanto attiene, invece, alla
seconda questione, non & effettuato alcun intervento integrativo. Dirigenti, OIV,
UPD, uffici per il controllo di gestione {questi ultimi ove esistenti} devono, dun-
que, monitorare attuazione dei codici: a tal fine, & auspicabile una valorizzazione
del ruolo degli UPD, ai quali potrebbero essere assegnate importanti funzioni
non softanto di carattere disciplinare {(come quelle gia esercitate), ma soprattutto
funzioni di promozione dellintegrita e di ethical auditing”

Ma in quale misura 'UPD & in grado di controllare che i dirigenti rilevino tutti
i casi di violazione delle regole del codice? In altri termini, chi controila che il di-
rigente responsabile attivi effettivamente il procedimento disciplinare in tali ipo-
tesi? * Chi vigila, a sua volta, sulla mancata attivazione da parte dell’'UPD di un

% Alcune funzioni potrebbera essere: 'aggiornamento del codice di comportamento defl’ammi-
nistrazione, Porganizzazione della formazione del personale in materia di trasparenza e integriti,
Pesame delle segnalazioni di violazione o sospetto di violazione dei codici di comportamento, la
raccolta delle segnalazioni di condotte illecite, la diffusione delia conoscenza dei codici di compor-
tamento nell’amministrazione, il monitoraggio annuale sulla loro attuazione, ia pubblicazione sul
sito istituzionale e la comunicazione all’ Autoritd nazionale anticorruzione def risultati del monite-
raggio.

“Si ricorda che sono previste responsabilita e sanzioni 2 carico del dirigente che non attivi il
procedimento disciplinare: «if mancato esercizio o o decadenza deil azione disciplinare, dovati all'o-
missione o al wiardo, senva ginstificato wotivo, degli atti del procedimento disciplinare o a valutazioni
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procedimento disciplinare nel caso della segnalazione di una violazione?

La rilevazione delle violazioni e l'attivazione dei procedimenti disciplinari
rappresentano uno dei punti principali del nuovo assetto: il collegamento diretto
della responsabilita disciplinare a ogni violazione dei codici e la definizione unila-
terale di alcune infrazioni e sanzioni disciplinari assumono, infatti, un effettivo
peso se accompagnati da un rigoroso sistema di controllo per la rilevazione delle
infrazioni e per l'attivazione dei meccanismi disciplinari. Tuttavia, questi aspetti
non sono considerati dalla nuova disciph'na ¥, lasciando immutato Passetto pree-
sistente, che comunque era stato in parte rivisto e correito con la riforma del
2009 %, I, pertanto, auspicabile che in sede di attuazione delle nuove disposizioni
si presti attenzione a tali profili, prevedendo un controllo sull’attivita e sul fun-
zionamento degli UPD sia dall'interno, riconoscendo un ruolo al Responsabile
per la prevenzione della corruzione®, sia dall’esterno, richiamando i poteri ispet-
tivi dell’Autoritd nazionale anticorruzione (Civit)” e il suo potere di esprimere
parere sulla conformita di atti e comportamenti dei funzionari pubblici «allz leg-
ge, ai codici di comportamento e ai contratts, collerriw' ¢ individuals, vegolants il
rapporto di lavaro pubblico» (art, 1, comma 2, lett. 4)) 7', L’esistenza di questa rete
di controlli dovrebbe avere il fine di porre rimedio al fenomeno di atrofizzazione
che da trenta anni a questa parte investe il sisterna disciplinare nelle amministra-
zioni,

Infine, emergono alcune complicazioni in ordine all’applicazione defla disci-
plina alle regioni e agli enti locali: opportunamente la legge n. 190/2012, all’art, 1,

sullinsussistenza dellillecito disciplinare irragionevoli o manifesiamente infondate, in relazione a
condotle aventi oggettiva ¢ palese rilevanza disciplinare, comporta, per § soggetts responsabili avent
qualifica divigenziale, Uapplicazione della sanzione disciplinare della sospensione dal servizio con pri-
vazione della retribuzione in proporzione alla gravitd dell infrazione nown perseguita, fino ad un mas-
simo di tre mesi in velazione alle infraziond sanzicnabili con il licengiamento, ed altvest la nancata al-
tribuzione della vetribuzione di risullalo per un importo pari a quello spettante per il doppio del perio-
do della durata della sospersione, Ai soggetti non aventi gualifica divigenziale si applica la predetta
sanzione delly sospensione dal servizio con privazione della retribuzione, ove non diversamente stabifi-
to dal contraito colleltivoy (ast, 55-rexies, comma 3). Sul punto, S, BaTrm, I/ personale, in S, CAS-
SESE, Istituzion: di divillo amministrative, cit., p. 177,

" Tuttavia, & stato introdotto un meccanismo che dovrebbe agevolare le segnalazion di illeciti e
di infrazioni disciplinasi, che corrisponde al c.d. whistleblowing (art. 1, comma 51 della legge n.
190/2012). Sul punto, si rinvia al capitolo 12,

* Per approfondimenti, S. BATTINI, I personale, cit., pp. 177-178.
* Art. 1, comma 7, legge n. 190/2012,
T . B . ’ 3 F . -

Tali poteri sono previsti nell’art. 1, comma 2, lett. /), legge n. 190/2012: si noti che nefla legpe
st fa esplicitamente riferimento al'attivitd di indirizzo e non di controllo della Commissione; tutta-
via, in qualita di Autoritd nazionale anticerruzione, la Commissione svolge un controllo sui piani di
prevenziane della corruzione che, a loro volta, includono la previsione dei codici di comportamento.

" Attualmente, il principale controllo esterno sull'esercizio della funzione disciplinare nelle

pubbliche anministrazioni & quello della Corte dei conti, che mitavia & svolto periodicamente, ha
natura referente ed & limitato alle amministrazioni seatali,
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comma 60, lett. ¢}, stabilisce che anche le regioni e gli enti locali sono tenuti al-
I'adozione del codice di comportamento, alla luce del nuovo art. 54 del dlgs. n.
165/2001 ™, Tuttavia, chi svolgera le attivita di controllo sull’attuazione dei codici
e sul funzionamento dei sistemi disciplinari in questi enti? E possibile estendere
in questo caso i poteri ispettivi e di vigilanza dell’Autoritd nazionale anticorru-
zione? I bene, oltretutto, ricordare che la maggioranza delle regioni e degli enti
locali & priva di organismi indipendenti di controllo interno, ma si avvale di nu-
clei di valutazione, strettamente legati al vertice politico.

» Dusinelensio

L’evoluzione della materia dei codici di comportamento e della responsabilita
disciplinare ¢, dunque, caratterizzata complessivamente da tre fasi: una fase ori-
ginaria {tra gli anni '50 e '80 del XX secolo), in cui a una forte discrezionalita
dell’amministrazione nella definizione e imposizione di regole etiche si accompa-
gnava un funzionamento molto attivo dei meccanismi disciplinari, ancora privi di
specifiche forme di regolazione e sottoposti ancli’essi 2 una forte discrezionalita
dell’'amministrazione; una fase intermedia (tra gli anni '80 e i primi anni del ven-
tunesimo secolo), in cui a una significativa riduzione della discrezionalitda ammi-
nistrativa nella defmizione delle regole etiche — imposte, infatti, con legge o con
normativa di rango secondario e implementate dall’attivita dei giudici - si som-
mava un affievolimento del sistema disciplinare, la cui regolazione era sottoposta
al meccanismo negoziale; una fase nuova e coniemporanea. (avviata con la riforma
del 2009 e rafforzata con la legge n. 190/2012), in cui sono attuati un’ulteriore
compressione della discrezionalitd amministrativa — sia sul piano della definizione
delle regole etiche (il nuovo art. 54, ad esempio, prevede gia al proprio interno
alcuni criteri direttivi in materia di regali)”, sia su quello del sistema disciplinare
{si pensi alla previsione per via legislativa e unilaterale di alcune infrazioni e san-
zioni) — e un irrigidimento degli effetti, stabilendo I'obbligatoricta dell’esercizio
dell’azione disciplinare nei casi di violazione delle norme contenute nei codici,

Gli esiti di questo processo evolutivo, soprattutto nell’approdo alla c.d. “fase
nuova”, sono soprattutto due. Tl primo riguarda le finalita sottese alla limitazione
della discrezionalita delle amministrazioni. Originariamente, le limitazioni, attua-
te con la definizione normativa e unilaterale delle regole etiche e con la sottoposi-
zione del regime della responsabilitd disciplinare al meccanismo negoziale, erano

" Non a caso, ai sensi del comma 2 def nuovo art, 54, & previsto che I'adozione del codice di
comportamento generale deve avvenite previz intesa in sede di Conferenza unificara, Per appro-
fondimenti, si rinvia al capitolo 13,

? In particolare, & previsto «per fulti ¢ dipendenti pubblici il divieto di chiedere o di acceltare,
qualsiasi titolo, compensi, regali 0 altre utilitd, in connessione con I'espletamenio delle proprie funzio-
ni o dei commpiti affidats, fatti salvi i regali d'uso, purché di modico valore e nei limiti delle normali re-
lazioni di cortesia» (comrma 1).
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poste a chiaro vantaggio e a garanzia degli impiegati pubblici. La piti forte limita-
zione della discrezionalitd amministrativa operata invece con le riforme degli ul-
timi anni e soprattutto dalla legge n. 190/2012 {tale da comprimere anche i mec-
canismi negoziali) ™ non ha certamente obiettivo di offrire maggiori garanzie agli
impiegati pubblici, ma, al contratio, intende assicurare una maggiore tutela del
diritto dei cittadini utenti ¢ contribuenti al buon uso della cosa pubblica, punen-
do coloro (impiegati pubblici) che possano ostacolare un tale fine e promuoven-
do I'accezione di «buona amministrazione ex parte civis»”. La limitazione della
discrezionalita amministrativa determinata da queste ultime riforme non &, quin-
di, piti un modo per garantire i lavoratori, ma per dettare, semmai, condizioni pit
severe nei loro confronti, depotenziando la volonta delle amministrazioni e delle
organizzazioni sindacali.

Il secondo importante cambiamento riguarda, invece, 'ampliamento del regi-
me della responsabilita disciplinare ™. Questo ampliamento, come esaminato, av-
viene in due modi: da una parte, prevedendo 'insorgenza di responsabilita disci-
plinare ogniqualvolta siano violate regole contenute nei codici di comportamento
o doveri relativi all’attuazione dei piani di prevenzione della corruzione;
dall’altra, attribuendo silevanza disciplinare al superamento dei termini di con-
clusione dei procedimenti amministrativi , che si somma alla responsabilita diri-
genziale” e a quella civile per eventuali danni cagionati dall’amministrazione (art.

"In questa direzione si muove anche la legge 27 marzo 2001, n, 97 (sul rapporto tra procedi-
mento penale ¢ procedimento disciplinare ed effetti del piudicato penale nei confronti dei dipen-
denti pubblici), che, per determinate ipotesi, stabilisce la prevalenza delle clausole normative sui
contracti collettivi, in modo che gli stessi non possane disciplinace gli spazi legislativamente occupati.

'S, CASSCSE {a cura di), Istétuzioni di divitto amministrativo, cit., p. 15: PA. evidenzia che la
buona amuministrazione «da principio in funzione della efficacia della pubbfica amministrazione {ex
parte principis), ¢ divenuto principio in funzione dei diriti dei cittadini (ex parte civisi»,

" Tale processo di ampliamento e rilegificazione fato sensu del regime della responsabilita di-
sciplinare ha avuto inizio con it d.lgs. n. 150/2009. S sinviz al commento di B.G. MATTARTLLA, La
responsabilild disciplinare, tn Giorn. dir. amumn., 2010, 1, p. 34 ss.

b [ . >
St ticorda che nel precedente regime I'inosservanza delle norme del codice di comportamento
determinava responsabilica disciplinare solo nel caso in cui tali disposizioni fossero state recepite
dai contratti collettivi e nei madi indicati da questi ultimi.

™ 8i sicorda che gia Part. 2 della legge 7 agosto 1990, n. 241, come modificaro dal d.l. 9 febbraio
2012, n. 3, convertito dalla legge 4 aprile 2012, n. 35, prevede, al comma 9 che «/a mancata o tardiva
emanazione del provwedimento costituisce elemento di valutazione della performance individuale,
nonché di resporsabilitd disciplinare ¢ amministrativo-contabile del divigente e del funzionario ina-
dempienien. Al comma 9-bis sono previsti sia un potere sostitutivo per i casi in cui il soggetto re-
sponsabile ha tardate o non ha adottato il provvedimento, sia U'obbligatoriet, in tale circostanza,
dell’esercizio dell’azione disciplinare, A sua volta, 'omesso intervento, nonché Yomessa attivazione
del procedimento disciplinare, costiruiscono fonte di responsabilita per colui che & chiamato ad
esercitare il potere sostitutivo. '

9 . . . . .
Art. 7, comma 2, legge 18 giugno 2009, n. 69: «/ rispetto dei tevmini per la conclusione dei pro-
cedinzenti rappresenta un elentento di valutazione dei divigenti; di esso 51 tiene conio al fine deila cor-
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2-bis della legge n. 241/1990). 1. estensione del regime della responsabilita disci-
plinare, sia nel primo che nel secondo senso, sembra seguire comunque una stes-
sa logica: quella di collegare I'insorgenza di questo tipo di responsabilita a tutti i
casi in cui sia compromessa la buona amministrazione ™. '

La non sempre chiara formulazione delle nuove previsioni ¢ la carenza di in-
dicazioni sul coordinamento di questo nuovo assetto con gli altri articoli del d.Igs.
n. 165/2001 non modificati dalla [egge del 2012 (art. 55 ss.) fanno emergere alcu-
ne perplessita sul futuro successo di questo sistema e rinviano di fatto al provve-
dimento di esecuzione ex comma 45 dell’art. 1 della legge n. 190/2012 la soluzio-
ne di moiti problemi. Molto chiara appare invece la tendenza che, negli ultimi
anni, sta sempre pill vistosamente prendendo corpo in materia di pubblico itn-
piego e che consiste nella sostituzione del legislatore all’amministrazione nella re-
golazione di aspetti sempre pili numerosi della vita amministrativa, oggetto di un
praduale irrigidimento e restrizione™. Si & detto che tale “sostituzione” sembra
attualmente dettata soprattutto dall’esigenza di assicurare una maggiore tutela dei
diritti dei cittadini-contribuenti all'uso sano e corretto delle risorse pubbliche;
non si pud, tuttavia, negare che a questa tendenza contribuisca anche una cre-
scente e preoccupante sfiducia della collettivita nelle capacita e nella virruosita
delle amministrazioni e, pitl in generale, di un apparato pubblico ormai teatro di
numerose disfunzioni e deplorevoli vicende di cronaca giudiziaria ™.

responsione della retribuzione di visultato. Il Ministro per la pubblica amminisirazione ¢ l'innova-
zione, di concerto con # Ministra per la semplificazione novmativa, adotia le linee di indirizzo per
Pattuazione del presenic articolo e per i casi di grave e ripetuta inosservanza dell obbligo di provvedere
ettio § lerming fissali per clascun procedimentos.

® Si ricorda che Part. 41 della Carta dei diritti fondamentali dell'Unione eutopea collega al divit-
to alla buena amministrazione il principio di tempestivitd dell'azione amministrativa. Si rinvia al
par, 2,

* Si pensi, ad esempio, anche ad alcune restrizioni introdotte dalla riforma del 2009, tra le cuali
quella per cul «la contrattazione collettiva now pus istituive procedure di impugrazione dei provvedi-
menti disciplinari» (comma 3, art. 55, d.lgs. n. 163/2001},

® Qul punto, si segnala la delibera n. 7/06/G della Corte dei conti, «Relazione sulla gestione dei
procedimenti disciplinari da parte delle amministrazioni dello Stato», ove, sulla base di dati quantita-
tivi, sono evidenziati «pessinei risultaii delle gestioni disciplinari», una «endenza vanificatorian delle
amministrazioni tispetto alle sanzioni {«/ sistema, nel suo complesso, consent(e) molieplici combina-
ziowni per evitare la pena disciplinares, p, 39) e molte disfunzioni sui piani dell’organizzazione degli
uffici di disciplina, dei rapporti tra procedimento penale e procedimento disciplinare, della carenza
informativa nefle relazioni tra éancellerie penali ¢ uffici di disciplina, dell’eccessiva durata dei pro-
cedimenti disciplinari, del cattivo esercizio del potere cautelare disciplinare, dei recuperi e dei ri-
sarcimenti collegati alla commissione degli illeciti, per citare soltanto alcuni profili,




