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CONFERENZA UNIFICATA

Parere sullo schema di decreto legislativo recante modifiche all'articolo 55-quater del decreto
legislativo 30 marzo 2001, n. 164, at sensi dell'articolo 17, comma 1, lettera s), delia legge 7
agosto 2015, n. 124 sul licenziamento disciplinare.

Parere, ai sensi dell'articolo 16, comma 4 delia legge 7 agosto 2015, n. 124,

Repertorio attin. 40 [cy  del 3 marzo 2016

LA CONFERENZA UNIFICATA

Nella odierna seduta del 3 marzo 2016:

VISTO larticolo 17, comma 1, della legge 7 agosto 2015, n. 124, recante "Deleghe al
Governo in materia di riorganizzazione defle amministrazioni pubbliche”, il quale ha previsto
che il Governo é delegato ad adottare decreti legislativi per il riordino della disciplina in
materia di lavoro alle dipendenze delle amministrazioni pubbliche e connessi profili di
organizzazione amministrativa, sentite le organizzazioni sindacali maggiormente
rappresentative, ed in particolare la lettera s) del predetto comma 1, la quale, in matena di
responsabilita disciplinare dei pubblici dipendenti, detta norme finalizzate ad accelerare e

rendere concreto e certo nei tempi di espletamento e di conclusione I'esercizio dell’azione
disciplinare;

VISTO [articolo 16, comma 4, della citata legge n. 124 del 2015 il quale ha stabilito che i
decreti legislativi sopra indicati, sono adottati su proposta del Ministro per la semplificazione
e la pubblica amministrazione, di concerto con il Ministro per 'economia e delle finanze e dei
ministri interessati, previa acquisizione del parere deila Conferenza Unificata;

VISTA la nota n. DAGL n. 0001380 del 5 febbraio 20186, con Ia quale il Dipartimento per gli
affari giuridici e legisiativi della Presidenza del Consiglio dei Ministri ha trasmesso io schema
di decreto legislativo recante modifiche all’articolo 55-quater del decreto legislativo 30 marzo
2001, n. 164, ai sensi dell'articolo 17, comma 1, lettera s), della legge 7 agosto 2015, n. 124,
approvato in via preliminare dal Consiglio dei Ministri nella seduta del 20 gennaic 2016,
provvedimento che, il 9 febbraio 2018, & stato diramato alie Regioni ed agli Enti locali;

CONSIDERATO che, ai fini del’esame di detto provvedimento, & stata convocata una
riunione, a livello tecnico, il 2 marzo 20186 nel corso della quale:

- | rappresentanti delle Regioni hanno espresso parere favorevoie con talune
raccomandazioni contenute in un documento che & stato consegnato, fra le quali I'attenzione
ai profili temporali ed alle scadenze previste dalla procedura in argomento ed il necessario
coordinamento delle disposizioni con Vimpianto normativo in materia di procedimenti che
scaturira dall'aftuazione della delega di cui all'art. 17 della legge 7 agosto 2015, n. 124;

- | rappresentanti dell'lANCI e delfUP] hanno espresso un parere favorgvole con talune
raccomandaziani contenute in distinti documenti, segnalando in particolare la questione della
natura e degli effetti del termine di 30 giorni per la conclusione del procedimento, suscettibile
di generare possibili cantenziosi;
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CONSIDERATO che i rappresentanti def Ministro per la semplificazione e la pubblica
amministrazione hanno preso atto delle osservazioni formulate gia oggetto di valutazione,

CONSIDERATO che, nella odiema seduta di questa Conferenza, :

- le Regioni hanno espresso avviso favorevole sul provvedimento, formulando alcune
raccomandazioni contenute in un documento che & stato consegnato (All. A);

- P'ANCI ha espresso avviso favorevole segnalando I'opportunita della estensione della
previsione delia non decadenza dell'azione disciplinare né dellinefficacia della sospensione
cautelare, al superamento del termine di quarantotto ore, anche per altre fattispecie di
sanzioni disciplinari, diverse dalla falsa attestazione della presenza in servizio;

- 'UPI ha formulato parere favorevole con la segnalazione di alcune raccomandazioni,
contenute in documento che é stato consegnato (All. B);

CONSIDERATO che il Governo ha preso atto delle raccomandazioni formulate dalle Regioni
e dagli Enti locali;

ESPRIME PARERE FAVOREVOLE

ai spnsi dell'articolo 16, comma 4, della legge 7 agosto 2015, n. 124, sulio schema di decreto
legislativo recante modifiche all'articolo 55-quater del decreto legislativo 30 marzo 2001, n.
164, sul licenziamento disciplinare, trasmesso , con nota DAGL n. 0001380 del 5 febbraio
2016, dalla Presidenza del Consiglio dei Ministri nei termini di cui in premessa e con gli
aliegati documenti che costituiscono parte integrante del presente atto.
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PARERE SULLO SCHEMA DI DECRETO LEGISLATIVO RECANTE NORME

MODIFICHE ALL’ARTICOLO 55-QUATER DEL DECRETO LEGISLATIVO 30 MARZO
2001, N. 164, Al SENSI DELL’ARTICOLO 17, COMMA 1, LETTERA §), DELLA LEGGE

7 AGOSTO 2015, N. 124, SUL LICENZIAMENTO DISCIPLINARE

Punto 4) O.d.g. Conferenza Unificata

Nell’apprezzare e condividere lo spirito dell’intervento normativo si ritiene opportuno segnalare, al
fine di garantime ’effettiva idoneita a raggiungere le finalita previste, i seguenti profili problematici
su cui si ritiene opportuno che il governo ponga attenz1one nella redazione finale del
provvedimento:

I.

Adeguata valutazione sia del principio che prevede il divieto degli automatismi sanzionatori
secondo quanto  costantemente evidenziato dalla giurisprudenza costituzionale e d1
legittimita, sia del principio del contraddittorio e del diritto alla difesa;

Corretta determinazione dei profili temporali e delle scadenze previste dalla procedura
definita con il decreto in relazione con quanto gid previsto dalla normativa vigente in
materia di provvedimenti disciplinari, anche in considerazione degli intenti di accelerazione
dei procedimenti stessi sottesi all’intervento normativo;

Definizione della natura della sospensione cautelare senza stipendio in relazione alla
tipizzazione delle sanzioni gia previste dall’ordinamento. In particolare si rileva il rischio di

confusione fra strumenti orientati ad esigenze cautelari e strumenti di carattere
sanzionatorio;

Attenzione alla corretta.applicazione del principio di proporzionalita nella determinazione

delle sanzioni a carico dei dirigenti che omettano 1’att1vaz10ne del procedimento
disciplinare;

Verifica di un'effettiva copertura della delega prevista dalla legge 124/2015 rispetto alla

fissazione di una nuova fattispecie di reato quale quella prevista al comma 3 quingues
dell’articolo 55-quater del decreto;

Esigenza di un successivo pieno coordinamento delle disposizioni del decreto con
I’impianto normativo in materia di procedimenti che emergera dall’attuazione della delega
di cui all’articolo 17 del legge 124/2015.

Si propone Pespressione del parere favorevole.

Roma, 3\ marzo 2016
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Punto 4

PARERE
Schema di decreto legislativo recante attuazione della

delega di cui all'art. 11, comma 1, lettera p), della legge 7 agosto 2015, n. 124,
in materia di licenziamento

Roma, 3 marzo 2016




L'Unione delle Province d'ltalia condivide lo spirito dell'intervento normativo di attuazione della delega
di cui all'art. 11, comma 1, lettera p), della legge 7 agosto 2015, n. 124, in materia di ficenziamento
che ha la finalitd di combattere il fenomeno dell'assenteismo e delle false attestazioni di presenza
nelle pubbliche amministraziori.

Si esprime pertanto il parere favorevole sul provvedimento e, al fine di garantime reffettivo
raggiungimento delie finalita previste, si segnalano i seguenti profili problematici su cui si ritiene
opportuno che il governe ponga attenzione nella redazione finale del provvedimento:

1.

adeguata valutazione de! principio che prevede il divieto degli automatismi sanzionatori
(secondo quanto costantemente evidenziato dalla giurisprudenza costituzionale e di
legittimita) e del principio del contraddittorio e del diritto alla difesa;

corretta determinazione dei profili temporali e delle scadenze previste dalla procedura definita
con il decreto in relazione con quanto gia previsto dalta normativa vigente in materia di
provvedimenti disciplinari, anche in considerazione degli intenti di accelerazione dei
procedimenti stessi sottesi all'intervento normativo; |

definizione della natura della sospensione cautelare senza stipendio in relazione alla
tipizzazione delle sanzioni gia previste dali'ordinamento precisandone la natura di strumento
orientato ad esigenze cautelari e definendone la tempistica rispetto agli strumenti di carattere
sanzionatorio;

attenzione alla corretta applicazione del principio di proporzionalita nella determinazione delle
sanzioni a carico dei dirigenti che omettano I'attivazione del procedimento disciplinare;

veriﬁcg di un'effettiva copertura della delega prevista dalla legge 124/2015 rispetto alla
fissazione di una nuova fattispecie di reato quale quella prevista al comma 3 quinques
delfarticolo 55-quater del decreto;

esigenza di un successivo pieno coordinamento delle disposizioni del decreto con Fimpianto
normativo in materia di procedimenti che emergera dall'attuazione della delega di cui
all'articolo 17 del legge 124/2015.
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REPUBBLICA ITALIANA
Consiglio di Stato

Adunanza della Commissione speciale del 16 marzo 2016

NUMERO AFFARE 00437/2016
OGGETTO:

Presidenza del Consiglio dei Ministri,

Schema di decreto legislativo recante “Modifiche all’art. 55-quater del
decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165, at sensi delfar. 17, comma
1, lettera ), della legge 7 agosto 2015, n. 124, in materia di

licenziamento disciplinare”.

LA COMMISSIONE SPECIALE

Vista la relazione trasmessa con nota 25 febbrmo 2016 n.
116/16/UL/P. con la quale il Ministro per la semplificazione ¢ la
pubblica amministrazione ha chiesto il parere del Consiglio di Stato
sullo schema di decreto legislatvo in oggetto;

visto il decreto del Presidente del Consiglio di Stato n. 31 del 1°

marzo 2016, che ha istituito la Commissione speciale per la trattazione

dell’affare in questione;
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Considerato che ncll’adunanza del 21 marzo 2016, presend anche i
Presidenti aggiunti Luigi Carbone ¢ Luciano Barra Caracciolo, la
Commissione Speciale ha esaminato gh atti e udito il relatore,

consigliere Elio Toscano, ¢ il cotrelatore, consigliere Francesco Mele.

Premesso.

Con lo schema di decreto legislativo in oggetto si intende dare
attuazione alla dclega di cui all’art. 17, comma 1, lettera s) della legge 7
agosto 2015, n. 124, recante “Deleghe al Governo in matetia di
riorganizzazione delle amministrazioni pubbliche”.

Con la richiamata disposizione il Parlamento ha delegato il Governo a
intervenire - attraverso uno o piu decreti legislativi da emanarsi,
sentite le organizzazioni sindacali maggiormente rappresentative,
entro diciotto mesi dall’entrata in vigote della legge - sulla disciplna
relativa alla responsabilita disciplinare dei pubblici dipendenti con
norme finalizzate ad accelerare e rendere concreto e certo nei tempi di
espletamento e di conclusione I'esercizio dell’azione disciplinate.
Rappresenta 'Amministrazionc che la scelta di dare dlievo al
licenziamento disciplinare e ai comportament fraudolent che ne sono
causa ¢ sintomatica della volontd del Governo di combattere il
fenomeno  dell’assenteismo e dellillegalita  nella  Pubblica
Amministrazione (causa di disuguaglianze, di inefficienza ¢ di ingenti
costi) e di evitarne il perpetuarsi.

In particolare, con lo schema di provvedimento vengono apportare
alcune significative modifiche all’art. 55-quater del decreto legislativo
30 marzo 2001, n. 165, introdotto dalla legge 27 ottobre 2009, n. 150
(cosiddetta “riforma Brunetta™), in materia  di  licenziamento

disciplinare al fine di allargarne ambito di applicazione e teprimere
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pit efficacemente le condotte volte ad attestare falsamente la presenza
in servizio dei dipendenti pubblici.

Lintervento si & reso necessario, in quanto recenti fatti di cronaca, che
hatno tichiamato Dattenzione dei mass media e defla pubblica
opinione, hanno dimostrato che, nonostante le sanziont disciplinari e
la responsabilita dei dirigent pubbﬁci previste dagli articoli da 67 a 73
del citato d.lgs. n. 150 del 2009, continuano a verificarsi casi di false
attestazioni delle presenze in servizio.

Lo schema di decreto si compone di due atticoli.

Larticolo 1 interviene, come anzidetto, sull’art. 55-quater del d.lgs. n.
165 del 2001 ¢, nell'intento di rispondere alle esigenze piu utgentd
individuate dal Governo, nc integra il testo aggiungendo cinque
commi (1-ter, 3-bis, 3-tet, 3-quater, 3-quinquies), che prevedono 1
seguenti principali interventi:

- ampliamento del novero delle ipotesi riconducibili alla fattispecie
“falsa attestazionc della presenza in servizio”, con la statuizione che
risponde della violazione anche chi abbia agevolato, con
comportamenti attivi o omissivi, la condotta fraudoleata;

- introduzione della sanzione della sospensione cautelare senza
stipendio del dipendente pubblico nei casi di “falsa attestazione della
presenza in servizio”, da irrogarsi immediatamente e comungue entro
48 ote;

- introduzione di un procedimento disciplinate accelerato nei casi di
“falsa attestazione della presenza in setvizio™;

- introduzione dell'azione di responsabilita per danni di immagine
defla PA npei confronti del dipendente sottoposto ad azione

disciplinare per assenteismo;

N. 00437/2016 AFFARE
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- estensione della fatdspecie di reato "Omissione d'atd d'ufficio”, di
cui allarticolo 328 det Codice penale, ai casi in cui if ditigente (0 1
responsabile del servizio) ometta I'adozione del provvedinvento di
sospensione cautelate o l'attivazione del procedimento disciplinare nei
confronti del dipendente che abbia attestato falsamente la proptia
presenza;

- estensione della responsabilita disciplinare del ditigente (o del
responsabile del servizio) e irrogazione della sanzione del
licenziamento disciplinare ai casi in cui lo stesso ometta I'adozione del
ptovvedimento di sospeasione cautelare o lattivazione  del
procedimento disciplinare nei confronti del dipendente che abbia
attestato falsamente la propra presenza.

L'art. 2 contiene la clausola di invarianza finanziaria, per cui
dallattuazione det decreto non devono derivare nuovi 0 maggiori
oneti a carico della finanza pubblica.

Il testo ¢ corredato da un sintesi dell’esito della consultazione delle
otganizzazioni sindacali maggiormente rappresentative ¢ dalla
documentazione di rito (relazione ilustrativa, analisi tecnico-

normativa, relazione tecnica e analisi delPimpatto sulla regolazionc).

Considerato.

1. Con il decreto legistativo oggi all’esame del Consiglio di Stato,
telativo al licenziamento  disciplinare dei pubblici dipendenn che
abbiano attestato fraudolentemente la loro presenza in servizio, si
agglunge un altro importante tassello al processo di revisione e di
tiforma delle amministrazioni pubbliche, fortemente voluto dal
Governo ¢ condiviso dal Parlamento, che con la legge delega n. 124

del 2015 ha fissato le lince guida dei decret legislativi atruativi,
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Come gii evidenziato dalla Sezione consultiva per gt attl nosmatvi
con parere n. 515 del 24 febbraio 2016, & palese che il carattere
rilevante della riforma in atto consiste nel fatto che i relattvi intetventl,
oltre a promuovere nei diversi settort della pubblica amministrazione
la consapevolezza di essere parte di Un unico apparatd Preposto alla
cura degli interessi pubblici e attento alle istanze det cittadini, mirano a
rafforzare il rapporto di fiducia tra questi uldmi ¢ Pamministrazione,
stimolando 1 comportamenti virtuosi dei pubblici dipendenti ¢
rafforzando gli strumenti disciplinari sanzionatori in presenza di
condotte lesive dellimmagine, prime fra tutte quelle legate al
fenomeno dell’assenteismo,

In base poi al chiaro indirizzo della legislazione piu recente, tivolto a
sostituite “Lamministraggone per att!’ con “‘Camministrazione di resultaty”
nel solco di un processo evolutvo funzionale all’attuazione ded
principi costituzionali di imparzialiti e di buona amministrazione gia
preconizzato negli anni 60 da autorevoli studiosi del diritto tra i quali
Massimo Saverio Giannini, & consequenziale che siano sanzionati con
estremo figore 1 comportamentt Ulecid dei pubblici dipendenti, che
sono di ostacolo al processo di riorganizzazione dell’amministrazione
dello Stato, sotto 1 profii dellefficienza, della produttivith e della
legalita.

Si tratta peraltro di profili strettamente correlati al “rsultato”, che
nella sede normativa assume rilievo giundico quale clemento di
riferimento nel rapporto tra livello polidco e organo amministrativo,
nonché quale parametro di valutazione der controlli interni e della
responsabilita dirigenziale.

Cio vale anche per le amministrazioni pubbliche, i cui cospicui

investimenti nei sistemi tecnologici di registrazione delle presenze agli
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accessi, non hanno tisolto il fenomeno dellassenteismo fraudolento,
la cut incidenza sulla “produttivitd reafd” non pud essefe pienamente
valutata in mancanza di dati significativi antecedend allintroduzione
dei controlli tecnologici e per Pobiettiva difficolta di applicare tecniche
di misurazione della qualitd dei servizi pubblici erogati in un contesto
prevalentemente non competitivo.
Pur tuttavia non si pud non considerare che il fenomeno, al quale i
mass media prestano molta attenzione, oltre a rapprescntare un Costo
improduttivo per le amministrazioni, si rifletre negativamente sulla
“produttivita percepitd” del sistema pubblico da parte dei cittadini ¢
quindi sulla fiducia che la societd civile ripone nellefficienza dello
$tesso.
1l fenomeno ha anche una rilevanza etica in rapporto alle iniziative del
Governo per stimolare ¢ sostenere la fipresa economica con la
torganizzazione delle amministrazioni pubbliche, Ia cui attuazione
necessita dell’adesione convinta ¢ partecipe dei dipendent pubblici
non soltanto per dare concretezza ai nuovi modelli ordinamentali, ma
anche per fornite un apporto trainante che sappia coniugare
competenze e rispetto delle regole e funga da csempio per Vintera
collettivita.
11 Consiglio di Stato condivide, quindi, la scelta del Governo che,
nell’esercizio della delega in materia di responsabilita disciplinare dei
pubblici dipendenti, ha rtenuto oppertuno concentrare la propria
attenzione sul fenomeno dell’assentcismo nei casi di falsa attestazione
della presenza in servizio e novellare le disposizioni recate dal decreto
legislativo 27 ottobre 2009, n. 150, introducendo un procedimento
~ disciplinare accelerato con sanzioni piu gravi applicabili anche a chi

collabora all’azione fraudoleata o non esercita 1} dovuto controllo.
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Tale scelta & coercnte con ghi obiertivi di legalith perseguiti dalla stessa
legge n. 124 del 2015 con specifiche deleghe sul tema della trasparenza
e del contrasto alla corruzione.

Tuttavia, per rafforzare efficacia dellintervento normativo allesame,
& necessario che 1o stesso sia accompagnato dall’utilizzo, quanto pid
ampio e frequente possibile, degli strumenti volt a migliorare la
qualita della regolazione: Panalisi d’impatto della regolazione (AIR), la
consultazione, la valutazione ex post dell'impatto regolatorio (VIK),
con un convinto ricorso - quanto a quest’ultima - agli indicarori che,
nel caso del provvedimento di cui si discute, sono gia individuad
nel’AIR e possono essere comunque aggiornati con ultetiori
strumenti di indagine ove occorra,

In aggiunta ai suddetti elementi di analisi ¢ valutazione, utili pet
apportare cventuali correttivi di carattere normativo, Vefficacia
dellintervento delegato pud essere rafforzata dando ulteriore impulso
alle attivita di  formazione del personale delle  pubbliche
amministrazioni e con il ricorso alla comunicazione istituzionale,
interna ed estetna, nelle forme previste dalla legge n. 150 del 2000.

E’ evidente, peraltro, che 1 rafforzamento della prevenzione - anche
mediante strumenti tecnologici di rilevazione delle presenze, cosi
come la formazione, la comunicazione e le verifiche sistematiche
necessarie, comporteranno oneri pet la finanza pubblica, per cui nelle

sedi proprie si dovranno indicare progetti ¢ relative coperture.

1.2 Nella consapevolezza delle motivazioni ¢ delle finalith dello
schema di decreto legislativo all’esame, il Consiglio di Stato, come gia
precisato in recenti pareri relativi all’attuazione delle deleghe previste

dalla legge n. 124, intende esercitare la funzione consultiva fornendo
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2l Governo un supporto propositivo che possa assicurare la piena
attuazione delle diposizioni recate dallatto normativo ¢ ridurre cosi,
preventivamente, gli spazi di contenzioso in ragione dei contrapposti
interessi individuali e collettivi nella specifica materia.

La funzione consultiva, infatti, pet espressa previsione costituzionale,
si caratterizza come ausiliaria del Governo, in quanto stramentale al
corretto esercizio dell’azione normativa e amministrativa

Pertanto, fermo restando il carattere ncutrale, improntato allinteresse
generale, dellesame di dettaglio delle singole disposizioni ¢ delle
relative valutazioni, & consequenziale che da queste ultime possa
emergere la necessitd di correttivi al testo del decreto volti a integrare,
rafforzare o a rendere conformi al petimetro della delega 1 contenuti

normativi.

2. Per un cotretto inquadramento del provvedimento delegato, ¢ bene
premettete che antetiormente alla privatizzazione del rapporto
d’impiego pubblico per effetto del decreto legislativo n. 29 del 1993 la
materia disctplinare era tegolata da un rigido sistema di disposiziont
che attribuivano alla pubblica amministrazione una cosiddetta
supremazia  speciale, caratterizzata da  ampia  discrezionalitd
nell’apprezzamento del comportamenti manchevoli, con possibilita,
per i pubblici dipendenti, di opporre prevalentemente vizi soltanto
proceduralt.

La progressiva attrazione del pubblico impiego nell’ambito del diritto
privato ha inciso anche sullevoluzione del licenziamento disciplinare,
in quaato la c.d. privatizzazione, confermata nel d.lgs. n. 165 del 2001,
ha sancito la regolamentazione del potere disciplinare non pit con

legge e regolamenti, ma attraverso le previsiont dei contratti collettivi,
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Tuttavia, con i decreto legislativo n. 150 del 2009 il processo d
parificazione del rapporto di lavoro pubblico con quello peivato ha
subito un arresto e addidttura una inversione, quanto ai
provvedimenti disciplinari ¢ alla responsabilita  disciplinare, con
Pintroduzione di una regolazionc cteronoma per le fatdspecic pit
gravi, sottratta alla contratrazione delle parti, con 'obiettivo dichiarato
del tecupero di efficienza dellapparato pubblico. Si ¢ quindi affermaro
1l principio che la reazione disciplinare trova la sua giustificazione,
prima ancora che ncll'inosservanza  delle  direttive  ricevute,
nell’accertamento  in gencrale  della  scatsa produttvita e
nell’assenteismo — in casi pit gravi - del dipendente pubblico.

La novella del 2009, inoltre, a fronte di’ non dettagliate disposizioni sut
procedimenti disciplinari recate dall’art. 55 del dlgs. n. 165 del 2001,
(normativa che, come detto, rimetteva la disciplina ai contratti
collettivi) ha, con norme puntuali:

- disegnato il procedimento disciplinare secondo due tpologie, una
pii semplice rservata ai casi di minorce gravitda che si esautisce
nell’anabito dellunitd organizzativa di appartcnenza dell'incolpato, e
una aggravata nei cast in cui il responsabile della struttura non ha
qualifica dirigenziale ovvero nelle ipotesi di infrazioni gravi, di
competenza dell'ufficio dei procedimenti disciplinari;

- introdotto Pobbligo dell’esercizio dell'azione disciplinare, escludendo
qualsiasi ipotesi di patteggiamento in precedenza  ammessa ¢
prevedendo specifiche sanzioni per i soggetti  aventi  qualifica
dirigenziale ingiustificatamente inadempienti dinnanzi a condotte

aventd oggettiva e palese rilevanza disciplinare,
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2.1 Come chiaramente esposto in relazione, il decreto legislativo in
esame integra e modifica le disposizioni contenute nellatt, 55-quater
del dlgs. n. 165 del 2001, che disciplinano la sanzione del
licenziamento disciplinare, introducendo previsioni di maggior tgore
¢ un procedimento disciplinare accelerato rclativamente al sola
fattispecic della falsa attestazione della presenza in servizio con
condotte fraudolente in danno del’amministrazione.

Nondimeno la novella, poiché interviene su di uno specifico illecito
disciplinare, presuppone un sostanziale rinvio alla disciplina generale
recata dagli articoli 55 e seguenti del d.lgs. n. 165 del 2001 per i profili
procedimentali non considerati, alcuni dei quali, come meglio
precisato in scguito, devono necessariamente trovare applicazione
anche nel procedimento accelerato, con il rischio -tuttavia - di
dilatazione dei tempi oltre il termine piti ravvicinato che st intende
introdurre.

Va altresi, evidenziato che nello scrutinio delle disposizioni relative al
danno d’'immagine ¢ alla nuova fattispecie del reato di omissione di
atti d’ufficio emergono profii di incoerenza nspetto alla legge di
delegazione, sul quali, nel corretto esercizio della funzione consultiva
il Consiglio di Stato, deve necessariamente richiamare Pattenzione del
Governo, essendo evidente che tali disposiziont, pur se astrattamente
condivisibili nel metito, cccedono 1 limiti fissan dalla fonte delegante.
Cio posto per comodita della lettura e per economia procedurale, si
procede alla formulazione delle osservazioni per clascuno detl commi,
introdotti dal decreto delegato, che modificano ed integrano l'art. 55-
quater del dlgs. n. 165 del 2001, comprendendo anche le notazioni di

otdine tecnico-formale ¢ di drafting.
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3. lniziando dal preambolo, riticne la Commissione che dopo la
citazione della preliminate deliberazione del Consiglio dei mimustrl,
occorra inserire un riferimento che dia conto che nella nunione
svoltasi il 4 febbralo 2016 presso il Dipartimento della funzione
pubblica, sono state sentite le organizzazioni sindacali maggiormente
rappresentative,  trattandosi  di - consultazione  obbligatoria  sul
provvedimento, prevista dall’art 17, comma 1, della delega.

E’ opportuno, altresi, che nel risperto della sequenza  degli
adempimenti preliminari, il richiamo alf’acquisizione del parere della

Conferenza unificata sia anteposto al dferimento al parere del

Consig]io di Stato.

4. Larticolo 1 dello schema di decreto legislativo in esame inserisce
ncll’articolo 55-quater del d.Igs. 30 marzo 2001, n. 165, i commi 1-bis

‘s

3-bis, 3-ter , 3-quater e 3-quinquies.

41 Il comma 1-bis contiene una definizione della fattispecic
disciplinare della “falsa attestazione della presenza in scrvizio”, gia
indicata nella lettera a) del comma 1.

Rispetto alla previsione dellattuale comma 1 ( “falsa attestazione della
presenza in servizio, mediante Palterazione dei sistemi di rilevamento
della presenza o con altre modalita fraudolente™) la disposizionc
persegue lo scopo di meglio specificatne Pambito di operativita
tispetto a una precedente indicazione notmativa alquanto generica e
foricra di difficoltd e dubbi applicativi.

Invero, ¢ chiarito che deve trattarsi di “modalita fraudolenta. . per far
risultare il dipendente in servizio o trarre in inganno Pamministrazione
presso la quale il dipendente presta servizio cirea il rispetto dell’oraro

di lavoro dello stesso”,
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Nel contempo la novella determina un ampliamento della fatuspecte
dell’ illecito disciplinare, facendovi tientrare “qualunque” modalita
fraudolenta ed attribuendo rilevanza anche al fatto posto 11 essete con
Pausilio di terzi. Configura, inoltre, la responsabilitd anche in capo ad
altro dipendente che abbia agevolato con la propria condotta atuva O
omissiva la condotta fraudolenta.

Sotto il profilo del rispetto alla delega legislativa la norma appare
immune da censute, trattandosi di “norma in materia di responsabilica
disciplinare” ¢ sealizzandosi, attraverso una pit  detiaghiata
specificazione della fattispecie dell’illecito, nonché dellesigenza della
concfetezza e certezza nei tempi di espletamento e di conclusione
delPesercizio dell’azione disciplinare.

Cosi come formulata, inoltre, la disposizione & conforme al priacipio
di tipicita dellillecito disciplinate e, dunque, al ptincipio di tassativitd
(il quale, se pur costituzionalizzato per Villecito penale, va comunque
considetato essenziale, in relazione alla affinita delle materie, anche
per Pillecito disciplinare).

Pué, infatti, ritenersi che, cosi come declinata, la nomma delegata
rispetti la regola della sufficiente determinatezza della fattispecie,
atteso che attraverso il normale significato linguistico dei termini
utilizzatt € di quello atwribuito dalla gorisprudenza, & possibile
individuare esattamente 1l comportamento che integra l'illecito,

Il problema si pone, in partcolate, per il concetto di “modalita
fraudolenta” ¢ di “agevolazione”.

Quanto al primo, si osserva che Je modalita della condotta
abbracciano una gamma di comportamenti estremamente ampi, i quali
perd si connotano ¢ si specificano in relazione al loro collegamento

rspetto al “far dsultare il dipendente in servizio” o al “trarre in
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inganno l’axiunlinistfazionc. ..circa il rispetté delPotario di lavoro dello
stesso” . 1 elemento comune & cosi Iarfficiositd, uw rensi intesa, della
condotta medesima. |

Quanto al concetto di “agevolazione”, va evidenziato che i
collegamento, operato dalla norma, di tale attivita alla “condotta
fraudolenta”, e, dunque, la specificazione in tal modo in termini di
comportamento tenuto ptima o duraste la commissione del fatto
illecito, consente di mnserirlo nell’ambito del concorso; quali ficandos,
pestanto, in una condotta (aftiva o omissiva) idonea a facilitare
Pesecuzione dellillecito e che ne abbia aumentato la possibilitd di
rcalizzazione.

Vanno, da ultimo, formulate alcunc considerazioni in termint di
tecnica normativa.

La titmodulazione dell’iflecito della falsa attestazione della presenza in
servizio avrebbe potuto anche essere opcrata  attraverso  una
riformulazione della letrera a) del comma 1, in luogo di procedere
all'inserimento nell’articolo 55-quater di un nuovo comma, lasciando
immodificata la prima.

La soluzione prescelta ¢ tutravia da condividere in quanto evita un
eccessivo appesantimento della lettera a) del comma 1, che contempla
anche altre fattispecie di illecito, ¢ nel contempo di rilievo
allarmpliamento sia delle ipotesi di riconducibili alla fattispecic della
falsa attestazione della presenza in servizio”, sia delle conaesse
responsabilita disciplinari.

isigenze di chiarezza ¢ di coordinamento consiglicrebbero, peraltro,
di rinnovare anche nel comma 1-bis il riferimento alla “alterazione dei
sistemi di rilevamento della presenza”; specificando che “Costituisce

falsa attestazionce della presenza, oltre a quella realizzata mediante
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Palterazione dei sistemi di rilevamento della presenza, qualunque
modalita fraudolenta posta in essere...”.

Di poi, si osserva una eccessiva tipenzione, all'interno  della
disposizione, del termine “servizio”, pet cut, al quarto rigo del comma
in esame, la patrola “servizio” potrebbe essere sostituita con linciso
“attivita lavorativa”.

4.2 1l comma 3-bis, inserito dopo il comma 3 dellarticolo 55-quater,
introduce una ipotesi di sospensione cautclare obbligatoria dal sexvizio
del dipendente nel caso di “falsa attestazione della presenza n
servizio”.

Tale sospensione si conoota in primo luogo per il presupposto
applicativo, costituito dall’accertamento “in flagranza ovvero mediante
strument di sorveglianza o di registrazione degli accessi o delle
presenze’”’.

L'ulteriore disciplina delPistituto puo cosi compendiarsi:

- essa comporta la privazione dello stipendio;

- la sua irrogazione non fichiede Pobbligo di previa audizione
dellinteressato;

- ¢ disposta dal responsabile della struttura in cui il dipendente lavora
0, OVe ne venga a conoscenza pet primo, dall’ufficio competente per 1
procedimenti disciplinart con provvedimento motivato in via
immediata ¢ comunque entro 48 ore dal momento in cuj tall soggert
ne slano venuti 4 conoscenza;

- la violazione del suddetto temmine non comporta la decadenza
dall’azione disciplinare, aé linefficacia della sospensione cautelare,
fatra salva la responsabilita del dipendente che ne sia responsabilc,

La disposizione appire compatibile con la delega in quanto, attraverso

la previsione della misura cautelare e la riduzione dei termini di durata
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del procedimento, realizza la finalita della concretezza ¢ cettezza net
tempi di espleramento ¢ di conclusione dell’esercizio  dellazione
disciplinare.

La norma, come sopra evidenziato, introduce una ipotesi di
sospensione obbligatoria dal servizio.

Per tale aspetto, essa apparc certamente innovativa rispetto alla
cortente e tradizionale configurazione dellistituto.

La sospensione obbligatoria ¢, infatti, tradizionalmente prevista nel
caso in cui siano adottate nei confronti del dipendente, in sede penale,
misure coercitive o limitative della liberta personale o che comungue
siano impeditive della prestazione del servizio ovvero ancora quando
lo stesso sia gia sottoposto a procedimento penale per reati
particolarmente gravi, sicche ‘una deliberazione da parte dellautorita
giudiziaria vi & gia stata.

Nella fattispecie prevista dalla norma in esame tali presupposu
mancano, onde la sospensione deve essere configurata in presenza di
limiti ben precisi e previsioni di garanzia in favore del dipendente.
Orbene, la notma risulta compatibile con quanto sopra detro, atteso
che la misura pud essere disposta soltanto in presenza di un
accertamento che rende ragionevolmente ipotizzabile 1a responsabilita
del dipendente ( “in flagranza ovvero mediante strumenti di
sorveglianza o di registrazione deghi accessi o delle presenze”).
Costituiscono, inoltre, adeguate previsioni di garanzia il disposto
obbligo di motivazione del provvedimento e la regola per la quale il
procedimento disciplinare deve essere avviato unmediatamente e deve
concludersi entro trenta giorni (comma 3 ter).

Pud, inoltre, convenirsi con la previsione della inesistenza di un

obbligo di preventiva audizione dell’interessato.
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Un costante orientamento giurisprudenziale & infatt acl senso che lu
sospensione non pud essere assimilata 4 una misura disciplinare ¢
sanzionatoria, assolvendo invece a funziont di tipo preventivo, in
quanto deputata ad allontanare il dipendente dal servizio al fine
esclusivo di evitare un pregiudizio per il buon andamento ed il
prestigio delPamministrazione, affermandosi, di conseguenza, che non
sussiste lobbligo di comunicazione dellavviso di avvio del
procedimento, essendovi I'esigenza di intervenire con assolura urgenza
con un provvedimento cautelare.

La sua adozione pud, pertanto, prescindere dallinstaurazione del
contraddittorio ¢ non richicde la preventiva contestazionc degli
addebit.

La differenza — affermata dalla giurisprudenza — tra la sospensione
cautelare e la sanzione disciplinare definitiva induce, peraltro, a
formulare alcune considerazioni in ordine alla previsione normativa
dellassenza di assegno alimentare.

Nella sua configurazione tradizionale la sospensione cautelare
comportta il mancato pagamento della retribuzione. Viene, peraltro,
prevista la corresponsione di un assegno alimentare, avente natura
non retributiva ma assistenziale.

Orbene, la norma in esame nulla dice in ordine all’assegno alimentare
¢, dunque, per esigenze di chiarezza sarebbe oppostuna la previsione,
all'interno della stessa, della debenza di tale assegno.

Non potrebbe, infatti, condividersi la mancata corresponsione dello
stesso al dipendente.

Cio in ragione del fatto che la sospensione - come gid detto - ha

natura meramente cautelare, non postula un definitivo accertamento
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di responsabilita ¢ non ¢, dunque, una sanzione definitiva inflitta
all’csito del procedimento disciplinare.

[ apprezzabile ratio ad essa sottesa - consistente nell’sigenza di tutela
del supesiote interesse pubblico delPamministrazione ( allarme sociales
tutbativa del buon andamento e del prestigio della stessa) - non puo,
infatti, cancellare P'esigenza di ragioncvolezza ¢ proporzionalitd della
misura, il che comporta la considerazione anche della posizione del
dipendente ¢, dunque, della necessita di sollevarlo, durante il periodo
di sospensione, dai bisogni primari ¢ impedime lo stato di indigenza.
La soluzione prospettata - cioé della corresponsione dell’assegno
alimentare durante la sospensione - peraltto non compromette gli
efferti  del licenziamento, in quanto - secondo consolidata
giurisprudenza, la sospensione dal servizio - pur strutturalmente ¢
funzionalmente autonoma rispetto al provvedimento risolutivo del
rapporto, giaéché adotrata in via meramente cautelare in attesa del
secondo - si salda con il licenziamento, tramutandosi in definitiva
interruzione del rapporto ¢ legittimando il recesso del datore di lavoro
retroattivamente, con perdita "ex tunc” del diritto alle retrbuzioni a
far data dal momento della sospensione medesima.

Il comma 3-bis in esame prevede, poi, che la sospensione obbligatoria
sia irrogara in via immediata e comunque entro 48 ore dal momento in
cui il responsabile della struttura o Pufficio per i procediment
disciplinari ne vengano a conoscenza, precisando che “la violazione
del suddetto termine non determina la decadenza della sanzione
disciplinare, né Vinefficacia della sospensione cautelare, fatta salva la
responsabilita del dipendente che ne sia tesponsabile”.

Quanto a tale ultima previsione di responsabilita, parrebbe opportuno

che ne venissero precisate quantomeno le conseguenze, non essendo
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essa direttamente riferibile a quella prevista dal successivo comma
3-quinquies, che riguarda la diversa fattispecie della omessa adozione
del provvedimento sanzionatosio finale, Inoltre, in assenza di
precisazione normativa, pottebbe risultate problematica Uapplicazione,
nel caso di specie, del comma 3 dellarticolo 55-sexies, atteso che tale
disposizione st riferisce al “mancato csercizio o alla decadeara
dellazione disciplinare”, letteralmenre riferito al procedimento
disciplinare, il quale, nella configurazione normativa, ¢ successivo
all'adozione della sospensione cautclare.

Per cid che concerne la formulazione della norma, la presenza di
opetizioni (“suddetto™ e “suddetti”, “responsabilita” e “responsabile”)
consiglia di sostiruire, al decimo rigo, la parola “suddetto”con “tale” c.
al dodicesimo rigo, Iinciso “che ne sia responsabile” con quello “cui
essa sia imputabile”.

Al setdmo tigo, laddove ci si riferisce allufficio competente per |
procedimento disciplinari, appare inutile la parola “competente”,

sufficiente essendo il solo richiamo all’art. 55-bis.

4.3 Il comma 3-ter introduce il procedimento disciplinare accelerato,
La prima patte del comma indica gli adempimenti necessari, da parte
del responsabile della struttura, per il sollecito avvio del procedimento
disciplinare,

Viene, pertanto, previsto che contestualmente al provvedimento di
sospensione  tale soggetto  provveda alla trasmissione degh  atd
allufficio per i procedimenti disciplinati per Pavvio dello stesso.

La predetta disposizione tisulta conforme allesigenza di accelerazione
dei tempi di espletamento dellesercizio dell;azic)ﬂc disciplinare

prescritta dalla delega.
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Ia seconda parte del comma stabilisce, poi, che il predetto ufficio
“dopo aver ticevuto gl atti, o comunque dopo cssere venuto a
conoscenza del fatto, avvia immediatamente il proccdimento
disciplinare, che deve concludersi entto trenta giorni”.

La formulazione della disposizione, cosi come declinata, induce ad
alcune considerazioni, connesse al necessario coordinamento con le
disposizioni generali sullo svolgimento del procedimento disciphnare
pteviste dall'articolo 55-bis , commi 2 ¢ 4, del decreto legislativo n.
165/2001.

Nel rispetto dei principi di tempestivita e del contraddittorio, le citate
disposizioni prevedono: la contestazione per iscritto deltaddebito al
dipendente “senza indugio” ¢ comunque nel termine di quaranta
giorni dalla ricezione degli atti ovvero dalla data in cui Pufficio ha
altdmenti acquisito notizia dell'infrazione; la convocazione del
dipendente per il contraddittorio a sua difesa, con un preavviso di
almeno venti giorni; Ja conclusione del procedimento entro centoventi

giorni dalla data di prima acquisizione della notizia dell'infrazionc,

anche se avvenuta da parte del responsabile della struttura in cui il

dipendente lavora; la decadenza dell’azione disciplinare nel caso di
violaziope dei suddettt termini.

Orbene, i1 comma 3 ter in esame prevede soltanto che la
contestazione degh addcbiti avvenga “immediatamente” e che il
procedimento disciplinate debba concludersi entro trenta giomi. Ma
poiche il contraddittorio con Uinteressato e Passicurazione del diritto
di difesa sono principi imprescindibill ¢ la violazione dei termini
procedimentali comporta, per regola generale, la decadenza dell’azione
disciplinare, la norma presenta profili di criticita, che potrebbero

comprometterne una efficace concteta applicazione,
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St osserva, infatty, che:

- Pimmediato” avvio del procedimento disciplinare senza indicazione
di un termine specifico rischia di create controversie in ordine a
possibili contestazioni sulla decadenza dell’azione disciplinare per
mancato tempestivo avvio della stessa; non pud, infarti, fatsi
riferimento al termine ordinario di 40 giorni previsto dall’articolo 55-
bis, rsultando lo stesso pit lungo del termine fissato per la
conclusione del procedimento (trenta giorni);

- la mancata specificazione di un termine di preavviso per la
convocazione in contraddittorio rischia anch’essa di creare problemi,
potendosi pretendere Papplicazione dellordinario preavviso di 20
giorni, il quale perd sottrae tempo alla eventuale ulteriore attivitd
istruttotia da patte del’amministrazione, visto Pobbligo di concludete
il procedimento entro trenta giorny;

- la mancata espressa specificazione del dics a quo di decorrenza del
termine di trenta giomi per la conclusione del procedimento
disciplinare rischia anch’essa di compromettere la concreta operativita
della disposizione, atteso che, al fine di affermare la decadenza
dell’azione disciplinare, potrebbe essere invocato i dies a quo
ordinaniamente previsto dall’articolo 55-bis (data di prima acquisizione
della notizia dellinfrazione, anche sc¢ avvenuta da parte del
responsabile della struttura), elemento quest'ultimo che ridurrcbbe
ulteriormente il tempo sostanzialmente a disposizione dell’ufficio dei
procedimenti disciplinari  per la  tempestiva conclusione  del
ptocedimento,

Sulla base dei rilievi sopra svold, dunque, si ritiene di segnalare
allattenzione del Governo Popportunita di integrare la disposizione in

esame con la specifica fissazione dei termint di contestazione
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del’addebito ¢ di preavviso per la convocazione in contraddittorio, 1
quali devono cssere compatibili con it termine di conclusione del
procedimento, ma anche idonei ad assicutare Ueffettivith del diricto di
difesa, nonché con la specifica indicazione del dies a quo ds
decortenza del termine di conclusione del procedimento.

In alternativa, ¢ non necessariamente con il decreto legislativo in
esame, si potrebbe riconfigurare pitt profondamente il procedimento
disciplinare accelerato, prendendo a modello, per quanto possibile, il
giudizio direttissimo previsto dall’act. 558 del codice di procedura
penale, che consente Vanticipazione del processo, senza finalita
premiali dellimputato in situazioni di evidenza probatosia.

Nel caso del procedimento disciplinare accelerato, che ha la sua
evidenza probatotia nella falsa attestazione della presenza in servizio,
accertata in flagranza ovvero mediante strument di sorveglianza o di
registrazione degli accessi, si potrebbe prevedere la convocazione
dellincolpato, gia sospeso  dal servizio, presso lufficio dei
provvedimenti disciplinati alla presenza del dirigente responsabile
della struttura di appartenenza per la formale contestazione
dell’addebito ¢ per raccoglierne le giustiﬁczizioni nel corso  di
un’audizione orale. Si trattercbbe in sostanza di ridurre al minimo gl
adempimenti formali, dando maggiore rlievo alloralita nel
procedimento de quo, senza tuttavia far venire meno per Pincolpato le
garanzie del contraddittorio e la facolta di farsi assistere da un
procuratore o da un rappresentante sindacale, sccondo quanto gid
previsto dall’art. 55-bis del d.gs. n. 165/2001.

Un procedimento disciplinare cosi configurato consentirebbe di
confeneme pra agevolmente la durata nellarco di wenta giorni,

termine temporale che nella relazione illustrativa viene indicato come
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un punto fermo della scelta governativa ¢ ben giustiﬁcabi_le alla luce
degli obiettivi del nuovo istituto delitreato. Peraltro, esempi di
procedimenti disciplinari, che privilegiano Poralita senza sacrificare 1]
contraddittorio ¢ i diritto di difesa, sono gid presenti nelle
regolamentazioni delle Forze armate € delle Forze di polizia ad
ordinamento civile e possono costituire anch’essi un modello di
riferimento.

E’ auspicabile che nella predisposizione del nuovo testo unico sui
pubblici dipendenti Pintera materia disciplinare subisca una generale
rivisitazione per garantire la semplificazione e la coerenza glutidica,
logica ¢ sistematica delle disposizioni, in modo da definirc un
procedimento univoco, sorretto da regole chiate ¢ tassative, che
consentano anche di prevenire il non trascurabile contenzioso in
matefia.

Sul piano formale si segnala che risulta superfluo, al rigo 3, Putilizzo
della parola “competente”, cssendo sufficiente alla individuazione

dell'ufficio il solo rifetimento all’articolo 55-bis, comima 4.

44 11 comma 3-quater prevede Yintroduzione dellazione di
responsabilita per dannt allimmagine della Pubblica Amministrazione
per il caso previsto dal comma 3 bis.

E contemplata la denuncia al pubblico ministero ¢ la segnalazione alla
procura regionale della Corte dei Conti entto quindict giorni dall’avvio
del procedimento disciplinate.

Viene pot dettata una speciﬁca disciplina relativa a tale azione,

prevedendosi:
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- che la Procura della Core dei Cont, quando ne HiCOrIOno i
presupposti, emette invito a dedurre per danno d’immagine entro tre
mesi dalla conclusione della procedura dilicenziamento;

- che Pazione di responsabilita viene esetcitata, con le modalita e i
termini di cui all’art, 5 del decreto legge 15 novembre 1993, convertito
dalla legge n. 19 del 1994, entro i centoventi giorni successivi alla
denuncia, senza possibilita di proroga;

- che Pammontare del danno risarcibile ¢ rimesso alla valutazione
equitativa del giudice anche in rclazione alla rilevanza del fatto per i
mezzi di informazione ¢ che comunque 'eventuale condanna non pud
essere inferiore a set mensilita dell’ultimo stipendio in godimento.
Ritiene i1 Consiglio di Stato, in via gencrale, che i danno alla
immagine di una pubblica Amministrazione, dovuto ad episodi di
assenteismo talora assai eclatant, sia non soltanto evidente nei casi di
cui il decreto in esame si occupa, ma che le azioni risarcitorie contro |
dipendent assenteist siano uno — ¢ non il solo — strumento per
tiequilibrare sitwazioni percepite dalla opinionc pubblica come gravi
ingiustizic.

Gia nell’attuale sistema, la procura della Corte dei Conti, su denuncia
degli organi anuninistrativi competenti, ben potrebbe procedere, pur
in mancanza delle disposizioni che il decreto vuole introdurre, ad
azione di responsabiliti anchc per danno allimmagine della
Amministrazione il cul dipendente abbia compiuto i gravi fatti per cui
la nuova procedura ¢ la nuova fatdspecie disciplinare sono introdotte .
Il punto, che pero qui rleva, ¢ se una procedura cosi come
formalmente ¢ puntualmente disciplinata dal comma 3-quater rienin o

meno nellambito del potere delegato al Goveno dal legislatore

delegante.
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Sotto il profilo del rispetto della delega e del critetio direttivo fissato
dallarticolo 17, comma 1, lett. s), della legge delega, la Sezione nutse
invero ser dubbi in ordine alla compatibilii con essi della
disposizionc in esame.

la richiamata lettera s) dellarticolo 17, attribuendo contenuti alla
delega confetita al Governo in materia di “riordino della disciplina del
lavoro alle dipendenze delle amministrazioni pubbliche ¢ connessi
profili di organizzazione” (artt. 16 ¢ 17 1 n. 124/2015), patla di
“inttoduzione di norme in materia di responsabilita disciplinare det
pubblict dipendend finalizzate ad accelerare e rendere concreto ¢ certo
nei tempi di espletamento e di conclusione esercizio dell'azione
disciplinare”.

IV opportuno a questo punto richiamare i principi stabiliti dalla Corte
Costituzionale in matera di rappord tra norma delegante ¢ norma
delegata e di conformita tra I stesse,

Tl giudice delle leggi ha chiatito che ¢ possibile, da parte del legislatore
delegato, l'emanazione di norme che rappresentino un coerente
sviluppo ed un completamento delle scelte espresse dal legislatore
delegante, poiché deve escludersi che la funzione del primo sia limitata
ad una mera scansione linguistica delle previsioni stabilite dall’autorita
delegante; affermandosi, pertanto, che nell’attuazione della delega ¢
possibile valutare le sitwazioni giuridiche da regolamentare ed
effettuare le conseguenti  scelte, nella fisiologica attivita  di
riempimento che lega i due livelli normativi (cft. sentenze n. 229 del
2014, n. 98 del 2008 ¢ n. 163 del 2000).

Viene, peraltro, affetmato che il contenuto della delega deve essere
identificato tenendo conto del complessivo contesto normativo nel

quale si inseriscono la legge delega ed i relativi principi e crireri
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prevedere

direttivi nonché delle finalita che lo ispirano, verificando, nel silenzio
del legislatore delegante sullo specifico tema, che le scelte del
legislatore delegato non siano in contrasto con gh indirizzi generali
della medesima (cfr. sentenze n. 341 del 2007, n. 426 del 2000);
richiedendosi che tali scelte siano compatibili con la ratio della delega
¢ in linca con i criteri ditettivi della stessa (cfr. sent. n. 146 del 2015).
Nel caso in cui la delega preveda soluzioni innovative, queste devono
comunque attepersi strettamente al poncipi ¢ ai criteri  direttivi
enunciati dal legislatore delegante (cfr. sentenza n. 94 del 2014,
Invero, la delega legislativa non esclude ogni discrezionalita del
legislatore delegato, la quale pud essere pill 0 meno ampia in selazione
al grado di specificita dei criteri fissati dalla legge di delega (cfr. sent. n.
47 del 2014).

Otbene, nella materia  del “lavoro  alle  dipendenze  delle
amministtazioni pubbliche ¢ connessi profili di  organizzazione
amrﬁinistrativa”_, Part. 16 della legge n. 124/2015 prevede decret
legislativi “di semplificazione”, che, in relazione ai criter dirertivi ivi
indicati, non si connotano pet contenud innovativi della disciplina
sostanziale che & possibile emanare. 11 successivo articolo 17 precisa,
poi, ultetiori principi ¢ criteri direttivi (che si aggiungono a quelli
dell’art. 16) cui devono attenersi 1 decreti legislativi “per il riordino
della disciplina in matertia di lavoro alle dipendenze delle
amministrazioni pubbliche e connessi profili di organizzazione
amministrativa”. Tali ulteriori criteri prevedono la possibilira di
ntrodurre discipline innovative, ma pur sempre nellambito di
riferimento del dspettivo criterio direttivo.

Per quello che in questa sede interessa, la lettera s) si limita a

(C}

Fintroduzione di norme in materia di respoosabilita
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disciplinare dei pubblia dipendenti”, nulla prevedendo in ordine alla
possibilita di introdurre nuove disposizioni nelle diverse materie della
responsabilitd eratiale ovvero penale.

Fatta questa necessatia premessa € tornando :dl’csamel del comma
3-quater previsto dallo schema di decreto legislativo sul quale si rende
parere, appate evidente che una puntuale procedura concernente
Pazione di responsabilita per danno dlimmagine alla pubblica
amministrazione ¢ estranca alla  materia  della  responsabilith
disciplinate e al procedimento disciplinare, vertendosi in tema di
responsabilita di diversa natura.

Né ¢ possibile inditettamente ricondurre Pistituto alla materia della
responsabilitd disciplinare mediante riferimento ad una ipotetica
contestualith delle azioni nei confronti del pubblico dipendente, atteso
che neppure questa sussiste.

Invero, la formulazione della norma porta a ritenete che tale azione di
responsabilita per danno di immagine st svolga e i esaurisca
successivamente alla conclusione della procedura di licenziamento.

Va inoltre considerato che la stessa non concetne direttamente la
disciplina del lavoro con la pubblica amministrazione. né 1 relativi
profil di organizzazione amministrativa, attenendo piuttosto agli
effettt che la violazione degli obblighi del lavoratore produce, in
relazione alla tutela di interessi ¢ beni che non riguardano dircttamente
il rapporto di lavoro.

Orbene, Tunica parte della disposizione che risulta picnamente
compatibile con la previsione della richiamata lett. s) dell’ardcolo 17 ¢
la prima parte del comma 3-quater, laddove prevede che “Nei casi di
cui al comma 3-bis, la denuncia al pubblico ministeto e la segnalazione

alla competente procura regionale della Corte dei Conti avvengono
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entro  quindici glorni  dallavvio del procedimento  disciplinare”,
rinvenendost in tal caso la posizione di un mero obbligo di denuncia
counesso alla commissione di fatti per i quali ¢ avviato ed ¢ in corso
un procedimento disciplinare; collegamento che potrebbe viepin
essere rafforzato dalla espressa previsione di tale obbligo in capo
all'ufficio per i procedimend disciplinari. Come si & gia detto, da tale
denuncia, ¢ dalla segnalazione alla Corte — cortettamente previste dalla
norma delegata — gid discende Pobbligo per la giurisdizione contabile
di valutare la consistenza dei fatti, senza certo potersi escludere che il
danno alla immagine debba costituire componente significativa del
danno “erariale” tisarcibile dal dipendente infedele.

Valutera, pertanto, il Governo lo stralcio della parte del comma
3-quater che si occupa della disciplina dell’azione di responsabilita per
danno di immagine dal decreto legislativo in esame.

Il mantenimento della disposizione, stante i ,contmsté con la delega,
potrebbe condurre ad azioni in sede giunsdizionale con estto
favotevole proptio per gli eventuali dipendenti infedeli, cosi
vanificando il giusto principio di tutela dell'immagine che le
Amministrazioni devono perseguire,

Fermo restando quanto sopra detto, possono comungue rendersi, in
ordine al contenuto della disposizione, le seguenti considerazioni.

11 richiamo letterale ai “casi di cui al comma 3-bis” conduce a fitenere
che la portata e Papplicazione della norma in esame non pud essere
riferita a tutte le ipotesi di “falsa aticstazione della presenza in
sereizio” (comma 1, lett. a) e comma 1-bis), ma soltanto alla
fattispecie prevista dal comma 3-bis, che & quella per la quale ¢
prevista la sospensione cautelare dal servizio ¢ che si connota per il

fatto che trattast di falsa attestazione “accertata in flagranza ovvero
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mediante strumentt di sorveglianza o di registrazione degli accessi o
delle prescnze™.

Cid va cvidenziato in quanto nella relazione il,iLlstrariV‘a st parla
genericamente della “introduzione dell'azione di responsabilita per
danni di immagine della PA nei confront del dipendente sottoposto
ad azione disciplin‘are per assenteismo”

Pertanto, ove lintenzione del legislatore delegato fosse quella di
applicarla a tutte le ipotesi di falsa attesrazione della presenza in
servizio; sarebbe opportuno, onde evitare problematiche applicative ¢
conseguenti contenziosi, operare fiferimento non solo al comma
3-bis, ma anche al comma 1, lett. a) ed al comma 1-bis.

La previsione di una responsabilita per danno di imimagine - oltwe a
quanto gid osservato in via generale - non costituisce & per sé una
novita in materia, considerandosi che essa ¢ gia contenuta nelfarticolo
55-quinquies del decreto legislativo n. 165/2001. Tale norma, nfatn,
contempla il reato di “False attestazioni e certificazioni”, che punisce,
tra Palero, i fatro del Javoratore dipendente che “attesta falsamente la
propria presenza in servizio mediante lalterazione dei sistemi di
rilevamento o con altre modalita fraudolente”(comma 1) ¢ prevede, al
comma 2, che “iI lavoratore, ferme la responsabilita penale e
disciplinare e le reladve sanzioni, ¢ obbligato a sarcire 1 danno
patrimomale, pati al compenso cotrisposto a titolo di retribuzione net
periodi per 1 qualt sia accertara la mancata prestazione, nonché i
danno allimmagine subid dal’amministrazione”.

Il comma 3-quater in esame costituisce, dunque, una specificazione ed

una integrazione di una responsabilitd gia prevista dal citato articolo

55 quinquics.
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Peraltro, cid non giustifica Vadozione della relativa disciplina senza
adeguato supportto di delega legislativa, considerandosi pure che essa
non attienc alla materia disciplinare ¢ al procedimento disciplinare
(come del resto emerge dallo stesso tenore del richiamato comma 2
dell’articolo 55 quinquies) e che la stessa conticnc indubitabili profili
di specificiti ¢ novitd rispetro alla ordinaria regolamentazione di essa.
In disparte la previsione di uno specifico dics a quo pet Pesercizio
dell’azione di responsabilita (la denuncia) ¢ della non concedibilita di
proroghe, va, poi, evidenziato che la norma pone un limite minimo
inderogabile all’ammontare del risarcimento conseguente alleventuale
condanna (sei mensiliti dellultimo sdpendio in godimento, oltre
interesst ¢ spese di glustizia).

In tal modo vi ¢ una predeterminazione ex lege del danno, che incide,
in senso limitaivo, sul potere di determinazione cquitativa
ficonosciuto al giudicante, precludendogh nel contempo di titenere
che il licenziamento disciplinare, se intervenuto tempestiva mentente,
possa esso stesso assolvere ad una funzione riparatotia del danno
allimmagine dell’ amministrazione pubblica sccondo i principi del
dsarcimento in fotma specifica.

Ai fini poi della corretra quantificazione del danno, che deve fondarsi
su valutazioni inequivocabilmente siferibili alla condotta del pubblico
dipendente sottoposto al procedimento di responsabilita, si ritiene
opportuno invitare il Governo ad escludere il dfermento alla
“nlevanza del fatto per i mezzi d'informazione”, tattandosi di
parametro dichiaratamente mediatico, che,.da un lato, potrebbe dare
allopinione pubblica una distorta percezione delle reali finalita della
riforma e, dall'altro, collega non correttamenfe la quantificazione del

danno ad un elemento che & del tutto estranco alla condotta del
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dipendente. Detto parametea patrebbe essere sostituita con altro, gia
conosciuto  dalla  glurisprudenza  del giudice  contabile, quale

“diffusivitd dell’episodio nella collettivita”,

4.5 11 comma 3-quinquies prevede che, per i casi di c‘ui al comma
3-bis, Pomessa comunicazione allufficio  competente  per i
procedimenti disciplinari, Yomessa attivazione del procedimento
disciplinare e Pomessa adozione del provvedimento di sospensione
cautelare costituiscono, a carico dei ditigenti ovvero, negli entt privi di
qualifica dirigenziale, a carico dei responsabili di servizio competent,
illecito disciplinare punibile con il licenziamento; tali comportamenti
configurano il reato di “omissione di atti di ufficio”, punito dall’art.
328 del codice penale.

Vi &, dunque, introduzione sia di una ipotesi di illecito disciplinare
punibile con 1l licenziamento sia di una fattispecie di teato.

Valgono preliminarmente le considerazioni gid rese nell’'esame del
comma 3-quatet in ordine all’ambito di operativita della disposizionc
con riferimento alla “falsa attestazione della presenza in servizio™.
Qui, peraltro, la volonta del legisiatore appare piu chiara nel limitare la
sua operativita al caso previsto dallardcolo 3-bis, ciog alla sola “falsa
attestazione della presenza accertata in flagranza ovvero mediante
strumentt di sotveglianza o di registrazione deglt accessi o delle
presenze”, atteso che la disposizione prevede espressamente, oltre al
riferimento  lettcrale al comma 3-bis, Pomessa adozione del
provvedimento di sospensione cautelare, che é vicenda esclusivamente
riferibile allipotesi contemplata dal citato comma 3-bis.

Va, poi, chiarito, cosi come risulra dalla formulazione della norma, che

L soggetti cui la disposizionc ¢ applicabile non sono solo i dirdgenti o i
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responsabili della struttura nella quale d dipendente presta servizio ma
anche quelli dellufficio competente per 1 procedimentt disciplinari,
considerandosi che, in base al precedenti commi 3-bis ¢ 3-quatet,
Padozione del provvedimento di sospensione cautelare pud essere (nel
caso in cui abbiano per primi conoscenza del fatto) adempimento
dagli stessi dovuto ¢ che tientra nclla loro competenza Pattivazione del
procedimento disciplinate.

La disposizione costituisce indubblamente un aggravamento della
responsability disciplinare dei dirigenti ¢ del responsabili di servizio
rispetto alla previgente disciplina.

Invero, il comma 3 dell’ardcolo 55-sexies gid prevede che il mancato
esercizio  dellazione disciplinare o la decadenza della  stessa
comportano  Papplicazione  della  sanzione  disciplinare  della
sospensione dal servizio con privazione della retribuzione fino a un
massimo di tre mesi in relazione alle infrazioni punibili con il
licenziamento.

Al riguardo appare opportuno invitare il Governo ad operate una
rflessione, sotto il profilo della ragionevolezza e della proporzionalita,
sull’introduzione della sanzione disciplinare del licenziamento in capo
al dirigenti ¢ ai respansabilt di servizio per i casi previsti dal comma
3-bis, considerato che si finisce sostanzialmente per equiparare i
dirigente, quanto al trattamento sanzionatorio, ad un soggetto che ha
concotso nella commissione dellillecito, mentre in realtd la condotta
omissiva del dirigente cut la norma si riferisce € una condotta
successiva e diversa rispetto all’illecito posto in essere dal dipendente.

In ogni caso, al fine di evitare difficoltz e problematiche applicative ¢
prevenire il rischio che si prospettino inammissibili forme di

responsabilitd oggettiva, si suggerisce che al primo rigo del comma
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3-bis, dopo la parola dirigenti”, venga aggiunto Pinciso “che
abbiano acquisito conoscenza del fatro” ¢ che, al quinto rigo, dopo le
parole “sospensione cautelare”, sia aggiunto I'inciso “senza piustificato
motivo”, coerentemente a quanto gid stabilito nel richiamato articolo
55 sexies , comma 3.

Si ritiene, inoltre, che al quinto rigo del comma 3-quinquies la parola
“fattispecic” vada sostituita con la parola “illecito”.

Venendo ora allesame della previsione secondo cui le condotte
declinate nel comma 3-quinquies “costituiscono omissione di atti di
ufficio”, la Sezione dtiene che la disposizione ecceda i limiti della
delega, che nelPambito del “riordino della disciplina del lavoro alle
dipendenze delle amministrazioni pubbliche” rguarda esclusivamente
P“introduzione di norme in materia di responsabilita disciplinare dei
pubblici dipendenti finalizzate ad accelerare ¢ tendere concreto e certo
nei tempi di espletamentn e di conclusione lesercizio dell’azione
disciplinare” (art. 17, comma 1, letrera s) della legge n. 12472015),
Valgono in ptoposito, pertanto, le considerazioni gia svolte in sede di
esame del comma 3-quater.

Invero, la previsione secondo cut “Pomessa comunicazione all’ufficio
competente di cui allart. 55-bis, comma 4, Pomessa attivazione del
procedimento disciplinate e Pomessa adozione dél provvedimento di
sospensione cautclare ...costituiscono omissione di att di ufficio”
non ¢ certamente norma “in materia di reésponsabilitd disciplnare”,
attenendo invece alla diversa materia della responsabilita penale.

N¢ puo dirsi che la norma contenga un semplice richiamo ad una
fat{:ispecic gia tipizzata in termini di omissione di atd di ufficio.

Infatti, Pardcolo 328 c.p. prevede, al comma 2, che “fuori det casi

previsti dal ptimo comma” (rifiuto di atd di ufficio) “ il pubblico
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ufficiale o Uincaticato di un pubblico servizio, che entro trenta gtotni
dalla richicsta di chi vi abbia interesse non compie latto del suo
ufficio e non risponde pet espottc le ragioni del ricardo, € punito. ..
Tale richicsta deve essere redatta in forma scritta ed il termine decorre
dalla ricezione della richiesta stessa”.

Come ¢ evidente, Ja disposizione del comma 3-quinquics tipizza, in
termini di omissione di atti di ufficio, una fattispecie nuova ¢ diversa
rispetto alla disposizione dell’articolo 328 c.p., la guale, per la
configurabilita del fatto di teato, prevede la preventiva formulazione
di una fichiesta, il mancato compimento dellatto dell'ufficio ¢ la
mancata tisposta per esporre le ragioni del ritardo,

Trattasi, dunque, di introduzione di una nuova notma penale, n
relazione alla quale non si riscontra il supporto di idonca delega
legislativa. Qualora il Governo, nel quadro di un inasprimento della
responsabilita dei dirgenti, ed al fine di dare forte impulso alla
iniziativa di controllo € denuncia dei fenoment di assenteismo, intenda
introdutre una estensione, ai comportaments dirigenziali omissivi el
casi in esame, dell’art. 328 del cod. pen., sara necessario un intervento
con norma primaria giacché la norma delegata, cosi come formulata, si
presterebbe ad essete censurata con successo da eventuali incolpati
per eccesso di delega, compromettendo cosi Pobietdvo finale di gtusto
Agore nei confronti degh assenteisti ¢ di chi omette di denunciare i

comportament,

5. L’arucolo 2 dello schema di decreto legislativo in esame contience la
clausola di invatianza finanziaria, prevedendo che “dall’attuazione del

ptesente decreto non devono derivare nuovi o maggiori oneri 4 carico

della finanza pubblica”.
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Sullo stesso non vi sono osservazioni, condividendosene il contenuto.

6. 11 Collegio, in conclusione, auspica fortemente che il Goverao
valuti positivamente il suggerimento di espungere dal testo le
disposizioni che attengono all’azione di respoasabilita per danno
d’immagine e alla responsabilita penale dei dirigenti per le ragioni
ampiamente espresse ai punt 4.4 ¢ 4.5, senza con cié voler pore
alcuna preclusione in merito e in dinwo acché le stesse prevision
siano giprese in considerazione per Pinserimento in un successivo
idoneo provvedimento legislativo, anche in via urgente. ‘

P.QM.

Fermo restando quanto esposto al punto 6, si esprime i patere

favorevole, con le riportate osservazioni, della Commissione speciale.

GLI ESTENSORI
Elio Toscarzo, cesco Mele
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