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Codice di comportamento e sistema disciplinare

di Roberto Cavallo Perin®

11 sistema disciplinare del datore di lavoro pubblico & strettamente colle-
gato alla configurazione del rapporto medesimo, pill esattamente a c¢id che
nel nostro ordinamento & la natura e la causa giuridica di tale rapporto di
servizio professionale’.

Le disposizioni sul procedimento disciplinare pil recenti hanno larga-
mente tipizzato le condotte illecite che, per gravita, conducono alla sanzione
disciplinare del licenziamento con o senza preavviso, con un sistema che ri-
leva all’evidenza !'intentio legislatoris di proteggere il funzionario che as-
sume la decisione, con una norma di legge (astrattezza) che lo sollevi da
possibili responsabilitd amministrative®.

La materia disciplinare, pitt in generale la disciplina del rapporto di lavoro
alle dipendenze delle pubbliche amministrazioni, ha visto alternarsi negh
anni modelli c.d. pubblicistici e modelli c.d. privatistici, che hanno coinvolto
il riparto degli oggetti di disciplina tra fonti legislative o di contratio collet-
tivo di lavoro.

Nell’impostazione meno recente si era riservata alla legge e ad atti nor-
mativi unilaterali dell’amminisirazione pubblica la disciplina del potere di-
sciplinare della pubblica amministrazione sui propri dipendenti, con una so-
luzione che all’origine ¢ fondata sulla speciale soggezione del dipendente
all’amministrazione, poi pitt esattamente sullo stafus o qualita giuridica con-
ferita all’individuo con I’atto di nomina®.

" Professore ordinario di Diritto amministrativo presse il Dipartimento di giurisprudenza
detl’Universita degli Studi di Torino.

V Cfr. I'intervento che precede di Marco Barbieri. Per una ricostruzione da ultimo: Stacea,
2018, 79 ss.

1D, igs. 20 giugno 2016, n. 116, art. 35-guater cosi mod, dal 4. 1gs. 25 maggio 2017, n. 75,

3 Per tufti: Santi Romano, 1898, 13 ss, & 1950, 81 ss.
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Qualita giuridica come strumento d’assegnazione al pubblico dipendente di
doveri e obblighi che Pordinamento giuridico ha definito verso 1 destinatari
dell’azione amministrativa (art. 98, Cost.), che evidenzia [’assoggettamento
del pubblico funzionario al servizic esclusivo di quest’ultimi pin che del da-
tore di lavoro, in conformita alle norme che disciplinano la funzione o il ser-
vizio, ciog in modo oggettivo € non soggettivo di un imprenditore.

Una particolare natura giuridica del rapporto di lavoro con la pubblica
amministrazione, che lo contradistingue dal rapporto di lavoro privato
nell’impresa, che configura il potere disciplinare come strumento di effetti-
vita dei principi costituzionali che definiscono IPorganizzazione pubblica
amministrazione e 1 suoi uffici, che si riassume nei suo essere posta al servi-
zio dei terzi piuttosto che del datore di lavoro®,

I’organizzazione pubblica deve garantire il buon andamento, I'imparzia-
litd® e Pesclusivita “de’ pubblici” verso la Nazione®, ridefinendo la disciplina
e l'onore dei funzionari’ come elementi capaci di richiedere ai funzionari
pubblici una fedelta qualificata verso coloro che sono i terzi coinvolti dall’at-
tivita amministrativa, che la Costituzione rafforza con una responsabilita di-
retta per gli atti compiuti in violazione di diritti (art. 28 Cost.)®,

Norme costituzionali sugli incarichi de’ pubblici che, pel tramite degli
enunciati sulla disciplina e I’onore, danno fondamento alla disciplina essen-
ziale del potere disciplinare verso i pubblici dipendenti che — come norma di
principio inderogabile — risulta altresi nella sua essenzialita immediatamente
precettiva e nient’affatto programmatica, non necessitando dunque di un in-
termedio legislativo o contrattuale per il suo esercizio.

4 Cfr. Mazzarolli, 2008, 542 ss.; Ventura, 1994, 84 ss.; Zagrebelsky, 2008, 12; Sirianni,
2012, 169 ss. In tema si consenta inoltre il rinvie a Cavallo Perin, 2009, 152 ss.; Cavallo Perin,
Gagliardi, 2009, 53 ss.; Cavatlo Perin, Gagliardi, 2014, 177 ss.; Cavailo Perin, 2003, 119 ss. Sul
principio di correttezza come principio istituzionale dell’ordinamento: Racca, 2006, 1529 ss,

> Art. 97, co. 2° Cost.: Da ultimo in tema: Valastro, Petiinari, 2018, 232 ss.; Carloni,
2013, 378. Si veda inoltre: Pinelli, 1994, 224 ss.

¢ Art. 98, co. 1°, Cost. Cfr. Cariola, 1991, 38; Pinelli, 1994, 413. Per la connessione ira
servizio esclusive della Nazione e buon andamento e imparzialit: defl’amministrazione:
Saitta, 2006, 1913; si v. anche Di Folco, 2018, 239, che evidenzia un’accezione non solo
“negativa” in chiave di “divieto di favoritismi” del servizio esclusivo della Nazione ma posi-
tiva in correlazione correlata al principio di imparzialith per la ponderazione ragionevole degli
interessi coinvolti; De Fiores, 2006, 1.

7 Art. 54, co. 2°, Cost. Oltre ai riferimenti citati supra, in nota 3 si vedano: Racca, 2009,
250 ss.; Racca, 2017, 211; Racca, 2015, 345 ss. Di recente: Dettori, 2017, 861 ss., per il rico-
noscimento nel dovere d’ufficio del funzionario pubblico di regole comportamentali auto-
nome rispetto a quelle procedimentali in una prospattiva che considera il potere nella dimen-
sione di servizio al cittadino.

8 In tema da ultimo: Racca, 1998, 139 ss.; Merusi, Clarich, 1991, 356 ss.
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E noto che le leggi di riforma degli anni Novanta del secolo scorso” hanno
cercato di imprimere una “svolta” al rapporto di lavoro nelle pubbliche ammini-
strazioni, riunendo la disciplina di quest’ultimo a quella posta per I'impresa nel
codice civile!® (su cui si v. infia) e per quanto & qui di interesse, demandando al
contratto collettivo di lavoro la definizione d’infrazioni e sanzioni disciplinari,
chiudendo percid gli orizzonti del potere disciplinare ad una questione interna al
rapporto tra datore di lavoro e lavoratore, ove & trascurato il carattere di specialita
del rapporto di lavoro con le amministrazioni e i conseguenti obblighi costitu-
rionali che discendono dalla qualita di essere funzionari posti al servizio della
Nazione, fondando doveri, obblighi e poteri direttamente rivolti ai soggetti de-
stinatari dall’azione amministrativa, secondo un costrutto che € opposto a quanto
definito per il rapporto d lavoro nell’ impresa (2094, c.c.).

I richiamo nella riforma degli anni Novanta alle diverse “disposizioni del
presente decreto” (cfr. art. 2, co. 2°, d. Igs. n. 165 del 2001) hanno eviden-
ziato I’ineludibile ’equiparazione tra i due rapporti di lavoro e 1’esigenza di
una disciplina peculiare del rapporio di lavoro alle dipendenze delle pubbli-
che amministrazioni, nonostante il rinvio di principio alle disposizioni del
codice civile e alle leggi sui rapporti di lavoro subordinato nell’impresa.

Rinvio quest’ultimo (art. 2094 & ss. ¢.c.) di cui occorre comunque offrire
un’interpretazione adeguatrice alle indicate norme costituzionali, che per i
contratti di lavoro si ergono a principi inderogabili sia delle autonomie pub-
bliche o private che lo disciplinano, siano esse legislative, amministrative,
private collettive o individuali, cui si aggiunge la riserva di legge relativa
sull’organizzazione degli uffici e sulla garanzia che gli stessi assicurino 'im-
parzialita e il buon andamento defl’amministrazione (art. 97, co. 2°, Cost.).

Riserva di legge che proprio con riferimento al potere disciplinare si &
riaffermata nella parziale controriforma della c. d. privatizzazione del pub-
blico impiego con una rilevante “ripubblicizzazione” o “rilegificazione”
delle norme sul procedimento disciplinare che si era voluto demandare alla
contrattazione collettiva'’.

?1., 23 otiobre 1992, n. 421, Delega al Governo per la razionalizzazione e la revisione
delle discipline in materia di sanita, di pubblico impiego, di previdenza e di finanza lerrito-
riale, art. 2, e i successivi decreti attuativi: d.lgs. 3 febbraio 1993, n. 29; d.lgs. 18 novembre
1993, n. 470; d.lgs. 23 dicembre 1963, n. 546, d.lgs. 31 marzo 1998, n. 80; d.igs. 4 noverbre
1997, n. 396; d.1gs. 29 ottobre 1998, n. 387; d.lgs. 30 marzo 2001, n. 163

102094 ss. ¢.c. $i consenta in proposite il rinvio a Cavallo Perin, Gagliardi, RTDP, 2014,
309 ss. Suli’impiego con le pubbliche amministrazioni {poi rapporto di favoro alle dipendenze
delle pubbliche amministrazioni si veda, fra molti: Battini, 2000, 330 ss.; Battini, 2003, 373
ss.; Battini, 2006, 4815; D’ Antona, 1997, 1; Cassese, 1997, 77; Battini, Cimino, 2011; Police,
2003, 482 ss.; Virga, 2002; Giannini, 1970; Zoli, 1997. Sull’equilibrio tra pubblico e privato
nel diritto amministrativo: Napotitano, 2003.

U 11 riferimento &, in particolare al d. Lgs. 27 ottobre 2009, n. 130, Attuazione della legge
4 marzo 2009, n. 15, in materia di ottimizzazione della produttivite del lavoro pubblico e di
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L’evoluzione si fondata su una ritenuta maggiore effettivita delle dispo-
sizioni di legge rispetto alle clausole contrattuali, giungendo a prefigurare la
primazia delle prime rispetto alle seconde, secondo un intento che permane
anche a seguito dei recenti interventi di riforma sul potere e la responsabilitd
disciplinare’?, ove riemerge con evidenza Iinteresse pubblico connaturato al
rapporto di lavoro con le pubbliche amministrazioni, poiché i uffici ¢ funzio-
nari sono posti al servizio della Nazione (art. 98, Cost.).

La necessita sentita dal legislatore d’indicare per il pubblice impiego casi
tipici di giusto licenziamento' rivela una ratio legis che & volta a dare sod-

efficienza e trasparenza delle pubbliche amministrazion. In terna da ultimo: Cordetla, 2018,
269 ss.; Centofanti, 2016, 123 ss.

12 Cfr. D. Lgs. 20 giugno 2016, n. 116, Modifiche all articolo 55-quater del decreto legi-
slativo 30 marzo 2001, n. 163, ai sensi deli‘articolo 17, comma I, lettera s), della legge 7
agosto 2015, n. 124, in materia di licenziamenio disciplinare e D. Lgs. 25 maggio 207, n.
75, Modifiche e integrazioni af decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 163, ai sensi degli arti-
coli 16, commi 1, letiera a), e 2, lettere b). ¢), d} ed ¢} e 17, comma 1, lettere aj, ¢}, e} ), g).
), b m), ), o), gl k) shez), della legge 7 agosto 2015, n. 124, in materia di viorganizzazione
delle amministrazioni pubbliche che, per altri aspetti, tendono a rivalorizzare il ruolo della
contrattazione collettiva. Magri, 2017, 581-600. Sulla definizione delle peculiarita del potere
disciplinare verso i dipendenti detle amministrazioni pubbliche si v. tra Je pill recenti Cass.
Sez. Lav. 4 aprile 2017, n. 8722, ove si afferma che il potere disciplinare det datore di lavoro
pubblico [...] conserva un carattere di specialita rispetto all’analogo potere de! datore di la-
voro privato, perché la qualita del soggetto che 1o esercita incide sulle finalitd alla cui realiz-
zazione I’esercizio del potere deve essere indirizzato [...] potere che “¢& condizionato dalla
presenza di interessi che trascendone quelli del singolo datore di lavoro ¢ cid giustifica ia
specialita delfa disciplina ¢ la non estensibilita all’impiego pubblico contrattnalizzato di quei
principi, affermati per il procedimento disciplinare dell’impiego privato, che non siano com-
patibili con il perseguimento degli interessi di cui si & detto”, tra cui rileva “quello della di-
screzionatita detl’esercizio del potere disciplinare” giacché se il datore di lavoro privato €
libero di valutare la opportunitd ¢ la convenienza dell’iniziativa e anche di tollerare compor-
tamenti che potrebbero essere ritenuti disciplinarmente rilevanti, non ahreitanto pud dirsi per
il dirigente pubblico, che deve ispirare costanlemente ta propria condotta alla tutela degli in-
teressi penerali sopra evidenziati €, quindi, in nessun caso pud consentire che rimangano im-
punite condotte poste in essere dall’impiegato in violazione delle regole di comportamento
imposte dalka legge o dal contratto coilettivo, nei limiti consentiti dalla nuova formulazione
del d. 1gs. n. 165 del 2001, art. 557

13D, igs. 30 marzo 2001, n. 163, art. 55 quater: Licenziamento disciplinare, “1. (...}, si
applica comunque la sanzione disciplinare de} licenziamento nei seguenti casi: a) falsa atte-
stazione della presenza in servizio, mediante I’alterazione dei sistemi di rilevamento della
presenza o con altre modalita fraudolente, ovvero giustificazione dell’assenza dal servizio
mediante una certificazione medica falsa o che attesia falsamente uno stato di malatiia; b}
assenza priva di valida giustificazione per un numero di giorni, anche non continuativi, supe-
riore a tre nell’arco di un bieania o comunque per piu di sette giorni nel corso degli ultimi
dieci anni ovvero mancata ripresa def servizio, in caso di assenza ingiustificata, entro il ter-
mine fissato dall’amministrazione; ¢} ingiustificato rifiuto del trasferimento disposto dali’am-
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dt.sfe}zmm:e alle ragioni dei destinatari dell’azione pubblica, ragioni che I’am-
ministrazione dat.ore di lavoro non ¢ all’evidenza riuscita ad assicurare con
lo strumento “privatistico della giusta causa”, tutta fondata sugli interessi
patrimoniali o corporativi dell’ente pubblico, che non coincidono con I’inte-
resse dei terzi (Nazione) al cui servizio sono destinati i pubblici uffici.

Potf:ri del privato datore di lavoro che le amministrazioni pubbliche non

SONo ‘nuscite a esercitare adeguatamente, seppure gli stessi siano stati pro-
gressivamente rafforzati sia nella valutazione delle performance individuali
sia nellattivazione dei procedimenti disciplinari'.
‘ Se la giusta causa e il giustificato motivo offrono una disciplina che limita
il potere di recesso del datore di lavoro e lascia alla sua autonomia privata e
al suo insindacabile interesse ogni valutazione sull’esercizio di tale potere
nel pubblico impiego fa disciplina sui casi di giusto licenziamento ribadiscé
per il lavoratore non solo che in quei casi il licenziamento & lecito, ma intro-
duce un vincolo al licenziamento per Pamministrazione che nell’impresa &
assente.

Pa questione ¢ all’evidenza pit generale, poiché i tentativi di moderniz-
zazione dell’amministrazione’” hanno dimenticato che la distinzione tra rap-
porto di lavoro nell’amministrazione o nell’impresa ha un carattere istituzio-
nale che riemerge nel tempo e non ¢ disponibile al legislatore in considera-
zione degli indicati vincoli costituzionali.

ll'm'utamento di natura giuridica del lavoro subordinato nella pubblica
amministrazione non ha determinato affatto una maggiore efficienza nella
pubblica amministrazione, poiché a tal fine la distinzione si configura come
un fattore neutro'®,

m:nlstra'zionf: per motivate esigenze di servizio; d) falsitd documentali o dichiarative com-
messe ai fini o ip occasione dell’instaurazione del rapporto di lavero ovveroe di progressioni
d1.cam‘era; e)‘rcllterazionr: nell’ambiente di Javoro di gravi condotte aggressive o moleste o
minacciose o ingiuriose o comunque lesive dell’onore e della dignita personale altrui; f) con-
danng penale definitiva, in relazione alla quale & prevista I"interdizione perpetua dai ];ubblici
uffici ovvero Pestinzione, comunque denominata, del rapporto di lavoro, f-bis) gravi o reite-
rate violazioni dei codici di compertamento (...); f~fer) commissione dolosa, 0 gravemente
colposa, dell’infrazione di cui all’articolo 55-sexies, comma 3; fquater} |a reiterata violazione
di obblighi concemnenti la prestazione lavorativa, che abbia determinato 'applicazione, in
sede disciplinare, della sospensione dal servizio per un periodo complessivo superiore a un
anno nefl’arco di un biennio; f-guinguies) insufficiente rendimento, dovuto alla reiterata vio-
lazione degli obblighi concernenti la prestazione lavorativa, (...}, e rilevato dalla costante va-
lutazione negativa della performance del dipendente per ciascun anno dell’ultimo triennio
}...Y" In tema da ultimo: Gargiulo, 2018, 249 ss, ’

9 Cavallo Perin, Gagliardi, RTDP, 2014, 318 ss.; Mattarelia, 2007, 136 ss

15 Cfr. Savino, 2015, 641 ss. o

18 Si vedano: amplius, Cavallo Perin, Gagliardi, RTDP, 2014, 309 ss.
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La natura privata & stata sostenuta con lineare logicita'™: una_volta elm;]l—
nato I'interesse pubblico dall’elemento ;atis?sle del rapporto c‘h tavoro aLd<=j
dipendenze di una pubblica amministrazione™, correttamente il r'flpport;) 1
lavoro pud essere configurato essenzialmente come un contratto bilatereti e,a
prestazioni corrispettive, da cui sorge un rapg?qﬂo p.atnmoma!e che pro uce
effetti giuridici solo fra le parti, verso i quali i terzl S0Ro de! tutto estranet,
consentendo rapporti giuridici bilaterali, tra Fiatore di Ia\{oro e igvgrqtore, la
cui disciplina pud essere correttamente deferita a contratts collettivi di lavoro
.39, Cost.)"’.
(aﬁLe sanzion)i disciplinari nell’impresa (art. 2106 c‘.c.) trovano fondamentzoo
con un rinvio all’obbligo di fedelta verso il datore di Eavgro (art. 2105 C-F')
che ha una sua ragionevolezza ove il rapporto sia escluswame_nte conc?uuso
fra lavoratore e datore di lavoro. La fedelta del iavoratolje nell® impresa & cor-
relata alla causa giuridica e all’efficacia di rapporto di scambio: 1&} presta-
zione di lavoro a fronte di un corrispettivo, Da 91(‘) iglstretta connessione con
I’esercizio del potere disciplinare dell’imprenditore™. . N

Al contrario avviene nel rapporto di lavoro con la _pubblice} amministra-
zione ove i dipendenti pubblici sono causalmente posti al servizio della Na-
zione, da non confondere con I’interesse superiore della pr?duzu_)ne nazio-
nale che I’ordinamento corporativo assunse a parargetro dell’obbligo di dili-
genza nella prestazione di lavoro subordinato nell’impresa (art. 2104 c.c.).

i i da ultimo la relazione che precede di Marco Barbieri,' cit. ‘ '

18 ;?ff:;;glgente rispetto alla configurazione giuri_diffa c?,he scaturisce dz_al comb:jngtg d;igt:;
sto degli artt, 2104 ¢ 2106 c.c, alcune norme che disciplinano il ?‘rqcedu'ngnt(‘)d 1150153;5“16
nel pubblico impiego non risultano in linea con_l’art._39 Cosg. Le dlspos1z10n.1me rg;tive ai
articolo e di quelii seguenti, fino all’articolo 35 octies, Costitulsceno DOIME ,1_1 pz Sia 3 o
sensi e per gli effetti degli articoli 1339 ¢ 1419, secondo comma, del cg);il(;:el 1:215(1)16 pp
cane ai rapporti di lavoro di cui alt"articolo 2, comma 2detdlgs n 1 ¢l K e de.

¥ La contrattazione coilettiva ¢ la sua efficacia erga omnes —~ gualofa 51351(? oss¢ ae
terminate condizioni — non ha mai riguardato i terzi che sono t?cstsn'ata'n dell a;}onc alr}]m;;lm
strativa ma unicamente coloro che non siano iscriti alle organ:zza'szlor,u C-hfi z}b fano stipu °
i contratti collettivi per queila determinato compario o categoria d’atlbvitd, efﬁcaz;al egg;l i
omnes che nel pubblico impiego & Stat? di; slempre liléesngz L;(!)ag m:;ti‘:ralaf[:'t co;g;g;gfzga]é acford;

inio d’imparzialita e vguaglianza (cfr. d.Igs. n » Cit., art. 40). ) ¢
zg;;zttcilvl;zgme & noto (1.g29 s%larzo 1983, n. 93, Legge qzmdro.sul pubblico zmptle)gb?') 1 efgltis;:rlli
erga omnes era garantita dalla recezione in decreto del Presidente della Repubblica.
di recente Carinci, 2013, 23 SL; el

20 Art. 2105 c.c. Obbligo di fedelta. . )

21 EAr;L;ijrtosm nel poteﬁt disciplinare dell’:’mprcndjtorc chc.sd scorge un greclon;i:i:%a grl—
ganicistico™, che supera la normale ricostruzione d;]l }n?dcmplmemczl contra _ll;a_e ¢ della o
sciplina della clausola penale che & conforme ai principi posti dal co u:g. (}:Wi (::ubordm:ato
obblipazioni ¢ contrati; un fuor d’opera rispetto alla causa del coniratto di favor

di stampo liberale,
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Tra i molteplici significati della parola Nazione indicata dalla Costitu-
zione si assume qui quella che contempla il riferimento ai cittadini, in parti-
colare a coloro tra questi che sono i destinatari o i soggetti direttamente coin-
volti dall’azione amministrativa™, poiché nel pubblico impiego i funzionari
¢ dipendenti pubblici sono chiamati dalla Costituzione a rispondere diretta-
mente — secondo le leggi penali, civili e amministrative — degli atti compiuti
in violazione di diritti (art. 28, Cost.).

Principi e norme costituzionali che configurano diversamente il rapporto
di pubblico impiego (art. 2, co. 2°, d.Igs. n. 165 del 2001, cit.), ne confor-
mano la sua causa contratiuale, che percid risulta diversa da quella definita
dall’art. 2094 c.c. (art. 2, co. 3°, d.igs. n. 165 del 2001, cit.). Il rapporto di
pubblico impiego non & affatto preordinato al perseguimento “dell’interesse
patrimoniale ¢ egoistico deli’organizzazione amministrativa”, ma & causal-
mente orientato al soddisfacimento imparziale di interessi pubblici — supe-
rindividuali o collettivi — che si ¢ inteso tutelare a favore di tutti o di deter-
minati amministrati, che sono terzi rispetto all’organizzazione pubblica®,

Interessi che sono assegnati alle cure dell’amministrazione pubblica
come funzione, poiché la legge ha elevato a interesse pubblico alcuni inte-
ressi di persone fisiche o giuridiche, da soddisfare con Pesercizio di poteri o
con lo svolgimento di pubblici servizi, secondo una ricostruzione teorica che
si & allontanata molto da quella che era ancora in voga nel secondo dopo-
guerra di un interesse pubblico impersonale e astratto, addirittura trascen-
dente ogni interesse individuale e storicamente dato?,

L’estensione alle amministrazioni pubbliche delle norme che affermano il
potere disciplinare del datore di lavoro € affermata dal legislatore con un’essen-
ziale precisazione (art. 55, co. 2°, d.igs. n. 165 del 2001, cit.; art. 2106 cc.): il
potere disciplinare € dato per contrastare la violazione degli obblighi di diligenza
(art. 2104 c.c.) e fedelta (art. 2105 c.c.) verso il datore di lavoro, ma ferma re-
stando la disciplina in materia di responsabilita civile, amministrativa e contabile
dei dipendenti, proprio quella che la Costituzione pone a fondamento di una re-
sponsabilita diretta verso i terzi di funzionari e dipendenti pubblici.

Cid ¢ possibile perché la disciplina costituzionale diversamente definisce
la ragione giuridica del rapporto di pubblico impiego, ne conforma Ia causa,
consentendo di porre funzionari e dipendenti pubblici al servizio della Na-
zione (art. 98, Cost.), proprio nell’interesse sostanziale di coloro in favore
dei quali, seppure formalmente terzi, & svolto Pamministrare pubblico®

* Per wtti si veda: Trimarchi Banfi, 2014, 25 ss.. De Lucia, 2005, 20 ss.
¥ Si consenta il rinvio: Cavatlo Perin, 2009, 159,

* Orsi Battaglini, 1993, 470 ss.; contra Giannini, 1970.

* Cavallo Perin, 2009, 159, e altri citati supre, at. 3.
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1l potere disciplinare della pubblica amministrazione ¢ percio costituzio-
nalmente fondato e orientato con I’inscindibile legame tra “disciplina ed
onore™, con un principio che & per cid stesso capace di integrare e caratteriz-
zare ogni ulteriore obbligo di fedelta enunciato in norme legislative o rego-
lamentari, oppure in un contratto o nel giuramento che individua una “fedelta
qualificata”, alla quale i pubblici funzionari nos possono sottrarsi’®,

Un onore ben inteso che nulla ha a che vedere con la definizione codici-
stica (art. 2094 c.c.) di prestatore di lavoro subordinato, poiché i} lavoro alle
dipendenze di una pubblica amministrazione & nell’onore giuridicamente di-
retto al servizio esclusivo dei destinatari, verso i quali sono rivolti gli obbli-
ghi di dedizione, correttezza, professionalita e diligenza, sicché diviene ine-
vitabile che la violazione di questi obblighi determini una diretta responsa-
bilita verso costoro®,

La portata della disposizione a tutela dei terzi & dirompente e caratterizza
la natura dell’organizzazione pubblica in modo tutt’affatto particolare, di-
stinguendola dalla natura giuridica delle organizzazioni d’impresa, secondo
principi di portata generale, anche se rilevanti eccezioni possono essere colte
nelle norme a tutela del consumatore o sui risparmiatori’,

Se ¢ nota la diretta legittimazione avverso funzionari e dipendenti pub-
blici che abbiano violato leggi penali o civili, non & stata sinora riconosciuta
un’azione dei terzi avanti alla giurisdizione della Corte det Conti?®, né ~ per
quanto & qui d’interesse — in sede disciplinare, essendo come & noto riservata
in esclusiva la prima alla procura regionale presso la Corte dei Contie la
seconda a dirigenti pubblici e “responsabili delle strutture™”.

L utente di servizi pubblici, il destinatario o partecipe all’esercizio di una
funzione amministrativa che ritenga di avere subito un disservizio ¢ una
mancanza pud certo esporre le proprie ragioni, ma non agire direttamente per
vedere riconosciuta la responsabilita di un funzionario o dipendente pubblico
in violazione delle “leggi amministrative” ed in lesione dei propri diritti di

utente o della personalitd’'.

% Cfy. Racca, 2009, 254 ss. Sul dovere di fedelta alla Repubblica: Ventura, 1994, 54, 57
ss., 63, 68 ss.; Ventura, 1984; Lombardi, 1967, 167, 170; Cerri, 1983, 763 ss.; da ultimo:
Morelli, 2013, 95 ss.

27 La prima versione dell’ Assemblea Costituente enunciava “liberta™ e non “diritti”; tale
versione & poi stata modificata, ma resta un aspetto latente di responsabilita diretta di colui
che agisce; Cavalio Perin, Gagliardi, 2009, 80 ss.; Cavallo Perin, 2009, 159; per Vindividua-
zione di due “principali” nei rapporto di lavoro dei dipendenti pubblici, 'amministrazione ¢ i
cittadini; Mattareila, 2007, 132; Rusciano, 2008, T ss.

28 Ant 43-46-47 Cost. §i consenta il rinvio a: Cavallo Perin, 2016, 124.

2 A favore cfr. discorso di inaugurazione dell’anno gindiziario 2018 def Presidente Corte
dei Conti Reg, Piemonte.

30 ¢fy. Cavallo Perin, 2003; Cavallo Perin, 2002.

31 Are. 55 bis, ¢. 1e I1, d.igs. n. 165 del 2001, cit,, come mod da d.1gs. n. 75 del 2017,
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Sono le indicate norme costituzionali a definire come elemento essenziale
c-iel ﬁapport(? di favoro con la pubblica amministrazione lo status di pubblico
impiegato, inteso come qualitd giuridica da cui sorgono in capo all indivi-
duo diritti e doveri verso il datore di favoro e verso coloro che si qualificano
come soggetti coinvolti dali’amministrare pubblico.

La legge - che della Nazione ¢ I’espressione istituzionale — ¢ la disciplina
necessaria (riserva di legge) o preferenziale di tale qualita giuridica di pub-
bhc.o impiegato ogni qualvolta si definiscano posizioni soggettive di funzio-
nari dipendenti pubblici con un’efficacia erga ommnes (i doveri correlati ai
diritti di libertd) e non unicamente tra datore di lavoro e lavoratore.
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