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Abstract

A dieci anni dalla riforma “anticorruzione”, che ne ha rilanciato il valore, il tema dei
“codici di comportamento” non perde attualita e continua a presentare versanti ine-
splorati e potenzialita inespresse. E ora in particolare la nuova stagione di codici, che
le amministrazioni stanno sviluppando in attuazione delle nuove Linee guida
del’ANAC, del 2020, a suggerire di approfondire alcune questioni rilevanti per I'effi-
cace e innovativo sviluppo di “doveri” dei dipendenti pubblici: il ruolo e la funzione
dei codici decentrati, la ratio di fondo dello strumento, la valenza disciplinare dei co-
dici di comportamento, in ultima istanza la stessa possibilita (e utilita) di redigere un
“decalogo” del buon funzionario pubblico.

Parole chiave: codice di comportamento, Etica pubblica, fungionario, dovere, responsabilita discipli-
nare, anticorruzione.

Ten years after the “anti-corruption” reform, that provides for them, the issue of
“codes of conduct” does not lose its relevance and continues to present unexplored
aspects and unexpressed potential. The new season of codes, which the administra-
tions are developing in implementation of the new ANAC Guidelines, of 2020, is now
in particular, to suggest to investigate some relevant issues for the effective and inno-
vative development of “duties” of public employees: the role and function of decen-
tralized codes, the underlying rationale of the instrument, the disciplinary value of the
codes of conduct, ultimately the very possibility (and usefulness) of drawing up a
“decalogue” for a good public official.
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1. L'esigenza di regole di condotta

A dieci anni dalla legge n. 190° che ha riscritto le disposizioni legislative dedicate
all’istituto, il tema dei codici di comportamento non perde attualita mentre pure sem-
bra perdere slancio I'attenzione dedicata all’anticorruzione che ne ¢ stato il crogiuolo:
attualita che ¢ confermata ora dal processo di adozione di una nuova stagione di codici
di comportamento nelle diverse pubbliche amministrazioni, a questo sollecitate dalle
Linee guida dell’Autorita nazionale anticorruzione del 2020

Questa persistente rilevanza del tema discende anche dalla “complessita” del
codice di comportamento dei dipendenti pubblici, che si colloca all'intersezione tra
questioni diverse, e all'incrocio tra modelli e principi differenti, permette, da un lato,
di mettere in dialogo il tema dell’etica pubblica con quello delle responsabilita, come
si coglie bene gia riflettendo sulla ricorrente riconduzione del codice nel novero dei
“codici etici”, dall’altro ripropone il discorso sullo statuto costituzionale del personale
pubblico e sulla sua ineliminabile specificita. Consente di riflettere, dal versante sog-
gettivo, sul rapporto tra “corruzione” e qualita del’amministrazione. In termini pit
tecnici, permette di approfondire la portata (ed i limiti) dell’idea di privatizzazione del
rapporto di lavoro pubblico?.

Il problema della definizione, attraverso specifiche disposizioni chiamate a
porre “doveri”, di adeguate regole condotta del personale ¢ d’altra parte a un tempo
una questione specifica, relativa all’amministrazione pubblica italiana ed al suo attuale
modo di essere, ma anche questione ben piu generale, da tempo all’attenzione delle
organizzazioni, pubbliche e private. 'importanza di porre attenzione alle condotte
individuali, regolando il loro orientamento alla cura di interessi collettivi o delle orga-
nizzazioni, ¢ un’esigenza comune cui corrispondono soluzioni diverse: affidate ora a
regole “interne” alle stesse organizzazioni, ora a regole frutto di un’autodisciplina che
si danno gli stessi destinatari, ora a regole poste da fonti esterne e quindi “imposte”
alle organizzazioni e al personale che vi opera.

Non si tratta di una questione che si puo collocare ed esaurire all’interno del
discorso sulla maladministration® o sulla corruzione, ma ¢ innegabile come sia proprio

3 Legge 6 novembre 2012, n. 190, Disposizioni per la prevenzione ¢ la repressione della corruzione e dell 'illegalita
nella pubblica amministrazione.

4 Autorita nazionale anticorruzione, Delibera numero 177 del 19 febbraio 2020, Linee guida in materia
di Codici di comportamento delle amministrazioni pubbliche.

5 In questo senso cfr. da ultimo F. Merenda, I codici di comportamento dei dipendenti pubblici: la tensione tra
la disciplina privatistica e quella pubblicistica nel solco delle riforme del pubblico impiego, in «Istituzioni del fede-
ralismow, 2, 2021, pp. 499 ss.

¢ Per un’analisi del concetto (dove I'autore ne da pero un’accezione ancora piu larga a ricomprendere
numerose disfunzioni dell’amministrazione che vanno anche al di la di quelle rilevanti per le recenti
politiche italiane di anticorruzione), cfr. gia S. Cassese, Maladministration e rimedi, in «Foro itx, V, 1992,

pp. 243 ss.
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nel prisma delle riforme anticorruzione che i codici di comportamento trovano occa-
sione di rilancio e rafforzamento’. In questo senso I'esperienza giuridica ¢ ricca di
esempi: troviamo codici, definiti talora “etici”, talora “di condotta”, adottati volonta-
riamente dalle imprese nel quadro della disciplina della responsabilita d’impresa posta
dal d.lgs. n. 231 del 20018; soprattutto, pero, la normativa anticorruzione, intervenuta
sul Testo unico sul lavoro pubblico, d.Igs. n. 165 del 20017, prevede due livelli di “co-
dici di comportamento”, nonché “codici etici” riferiti a specifiche categorie di perso-
nale pubblico (ed in particolare i magistrati). Infine, ma non ultimo, patla espressa-
mente di codici di condotta la Convenzione ONU contro la corruzione sottoscritta a
Meridal®,

I’idea, a sua volta coerente con un approccio di politica anticorruzione diffuso
a livello internazionale!l, ¢ quella per la quale ¢ possibile incidere, prevenendola, sulla
corruzione, mediante un intervento sul versante delle condotte dei funzionari idoneo
a chiarire meglio quali siano 1 comportamenti attesi e quelli vietati. Esemplare in que-
sto senso la citata Convenzione ONU contro la corruzione, che prevede appunto uno
specifico articolo (nell’ambito della parte dedicata alle misure preventive) relativo ai
codici di condotta dei pubblici ufficiali (art. 8)

ai fini della lotta alla corruzione, ciascuno Stato Parte incoraggia in particolare I'inte-
grita, I'onesta e la responsabilita dei propri pubblici ufficiali, conformemente ai prin-
cipi fondamentali del proprio sistema giuridico

e questo attraverso I'adozione di codici rivolti a disciplinarne il comporta-
mento, prestando particolare attenzione agli obblighi di dichiarazione ed alla preven-
zione di situazioni di conflitto di interesse. Sempre secondo le indicazioni della Con-
venzione, ¢ inoltre suggerita «’adozione |...] di misure disciplinari od altre misure nei
confronti dei pubblici ufficiali che violano i codici».

Alivello comparato, I'idea di combattere la corruzione intervenendo sulle con-
dotte del personale, promuovendone l'integrita e contrastando comportamenti “non
etici” ¢ particolarmente diffusa nel quadro delle politiche anticorruzione. Un riferi-
mento sicuramente significativo, fonte di ispirazione di numerose riforme promosse

7 Cfr. M. D’Alberti (a cura di), Combattere la corruzione. Analisi e proposte, Rubbettino, Soveria Mannelli
2016; E. Catloni (a cura di) Fighting corruption throngh administrative measnres, Motlacchi, Perugia 2019;
M. Nunziata (a cura di), Riflessioni in tema di lotta alla corruzione, Carocci, Roma 2017; A. Pertici, M.
Trapani (a cura di), La prevengione della corruzione. Quadro normativo e strumenti di un sistema in evoluzione
(Atti del Convegno, Pisa, 5 ottobre 2018), Giappichelli, Torino 2019.

8 Decreto legislativo 8 giugno 2001, n. 231, Disciplina della responsabilita amministrativa delle persone ginri-
diche, delle societd e delle associazioni anche prive di personalita ginridica.

9 Decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165, Nowmue generali sull'ordinamento del lavoro alle dipendenze delle
amministrazioni pubbliche.

10 Convenzione delle Nazioni Unite contro la corruzione (UNCAC), art. 8, “Codici di condotta”. Siveda
diffusamente C. Rose, M. Kubiciel, E.O. Landwehr (a cura di), The United Nations Convention Against
Corruption: A Commentary, , Oxford University Press, Oxford 2019.

11 In termini generali, cfr. E. Catloni, M. Gnaldi (a cura di), Understanding and Fighting Corruption in
Europe. From Repression to Prevention, Springer, Cham 2021.
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in vari paesi'? anche grazie all'impulso di organizzazioni internazionali come 'OCSE,
¢ quello statunitense, dove in particolare ¢ attivo un sistema oramai rodato di “codici
etici”!® (cosi definiti perché rivolti ad orientare le condotte all’etica pubblica e non
perché privi di sanzioni giuridiche). E anche grazie al successo di questa esperienza
che si configura come tratto tipico delle politiche anticorruzione (non ultimo le piu
recenti) quello di investire su un sistema di doveri del funzionario pubblico che favo-
risca l'integrita nelle condotte pubbliche.

Si tratta di un tema a lungo trascurato nella storia amministrativa e istituzionale
italiana: un paese che spesso tende a “derubricare” I'importanza dell’orientamento
delle condotte individuali alla cura dei valori affidati al’'amministrazione, salvo poi
tornare a porvi attenzione a fronte di situazioni critiche e “scandali”. D’altra parte,
come rilevava gia anni addietro Cassese, questo andamento “carsico” non ¢ inusuale:
cosi proprio “i codici etici” sono tradizionalmente nati come risposta ad un momento
particolarmente difficile a livello politico-amministrativo, nei vari paesi'.

2. Una breve “storia” italiana dei doveri dei dipendenti pubblici

Iesigenza di garantire la “tensione” dei funzionari alla cura dell’interesse pubblico ¢
un tema non a caso presente, per quanto per lungo tempo questi articoli siano stati
oggetto di scarsa attenzione, nel testo della Costituzione repubblicana. A ben vedere,
in effetti, esiste un pacchetto di articoli che si rivolge, in modo diretto o mediato, a
definire alcuni principi che devono ispirare le condotte dei funzionari, definendo il
loro “statuto”!®: tutti coloro i quali si vedono affidate funzioni pubbliche devono
adempierle «con disciplina ed onore» (art. 54), e si riflettono sullo status dei funzionari
e sui loro doveri le esigenze di “esclusivita” nel servizio alla Nazione e quelle di im-
parzialita (art. 97)16. Il compito di articolare in termini piu specifici questi principi ¢
stato a lungo rimesso in particolare ad un sistema di doveri contenuti nel Testo unico
degli impiegati civili dello Stato del 1957.

Rispetto della Costituzione e delle leggi, prevalenza dell’interesse pubblico su
quello privato, obbligo di residenza, dovere di fedelta, diligenza ed efficienza, colla-
borazione con i cittadini, parita di trattamento, rispetto dell’orario di lavoro, segreto

12 Dipartimento della funzione pubblica, Codice di condotta dei dipendenti pubblici: proposta e materiali di
studio, IPZS, Roma 1993.

13 Si veda gli “Standards of ethical conduct”, definiti e vigilati dall’Office of Government Ethies nel quadro
del’amministrazione federale statunitense.

1415 quella che I’A. chiama ragione “di breve periodo” dell’adozione di codici di condotta: S. Cassese,
1 Codici di Condotta, in «Documenti Giustizia», 1994, n. 7-8.

15 R. Carida, Codice di comportamento dei dipendenti pubblici e principi costitugional, in «Federalismi.it», 28
dicembre 2016; P. Piras, 1/ buon andamento nella pubblica amministrazione tra etica pubblica e corruzione: la
novella del nemico immortale, in «11 Diritto dell’economia», 2015, pp. 35 ss.

16 R. Cavallo Perin, I etica pubblica come contenuto di un diritto degli amministrati alla correttezza dei funzionari,
in F. Metloni, R. Cavallo Perin (a cura di), A/ servizio della Nazgione, Franco Angeli, Milano 2009, p.
159.
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di ufficio, dovere di obbedienza!”: ’elencazione dei principi mostra come le previsioni
normative, pur con alcune lacune, non risultassero deficitarie nelle linee generali. Il
problema era piuttosto nella mancanza di norme, anche subordinate alla legge, che si
incaricassero di tradurre questi principi in prescrizioni piu precise!®.

Si tratta di principi che trovavano, tradizionalmente, una loro collegamento
con (e in alcuni casi una espressa esplicitazione nel) momento del giuramento, cui era
tenuto il dipendente pubblico all’atto dell’assunzione!®.

Le riforme dei primi anni ‘90 del secolo scorso, intervenute in una stagione
molto particolare della vita politica e istituzionale italiana, hanno non a caso posto
rinnovata attenzione a questa materia, dei “doveri”?”: questo attraverso modifiche
normative che, almeno nelle intenzioni, miravano non tanto a qualificarsi per la scelta
“privatizzatrice” del rapporto di lavoro pubblico ma piuttosto per il tentativo di «re-
stituire dignita ed efficienza ai pubblici uffici»?': ed ¢ in tale prospettiva che si collo-
cava in particolare la scelta di tornare a definire i “codici di condotta” dei dipendenti
pubblici.

LLa materia, anche al di la delle intenzioni originarie, ¢ stata pero poi in qualche
modo “travolta” dal processo della contrattualizzazione dell’'impiego con le pubbliche
amministrazioni, nel quadro del quale la disciplina del rapporto di lavoro ed in parti-
colare la materia disciplinare ¢ risultata rimessa in via generale, anche se non completa,
alle regole contrattuali®’.

Senza che sia possibile qui approfondire il tema, va evidenziato sin d’ora (per-
ché centrale rispetto alla complessiva evoluzione del sistema dei doveri dei funzionari
pubblici) il problema del rapporto tra regolazione contrattuale del rapporto di lavoro

17 Cfr. Dipartimento della funzione pubblica, Codice di condotta, cit., p. 11.

18 Thiden.

19 Dopo la privatizzazione del rapporto di lavoro, avviata dalle riforme del 1992-1993, solo alcune
categorie di dipendenti pubblici (“non privatizzati”’) sono rimasti legati all’'obbligo del giuramento

20 Si veda in questo senso, per 'importanza di norme etiche, valori culturali, tradizioni, senso civico,
“spirito di corpo” e senso dello Stato dei funzionari, A. Pizzorno, La corruzione nel sistema politico, in D.
della Porta (a cura di), Lo scambio occulto, 11 Mulino, Bologna 1992, pp. 13 ss.; in senso analogo cfr. ora
P. Heywood, E.N. Kirby, Public Integrity: from anti-corruption rhetoric to substantive moral ideal, in «Etica
pubblicax, 2020, n. 2, pp. 11 ss.

2L Cfr. G. D’Autia, La corruzione e le leggi, in M. D’Alberti e R. Finocchi (a cura di), Corruzione e sistema
Istituzionale, 11 Mulino, Bologna 1994, p. 38: dopo aver elencato alcune delle gravi disfunzioni del
nostro sistema «[...| proprio per questo mette conto segnalare 'opera di bonifica che, nella legislazione
nazionale, ¢ stata avviata nel corso del 1993 dal Governo Ciampi, con norme che si propongono di
restituire dignita ed efficienza ai pubblici uffici [...]».

22 S, Battini, I/ rapporto di lavoro con le pubbliche amministrazioni, Cedam, Padova 2000; A. Pioggia, Gindice
¢ funzione amministrativa. Gindice ordinario e potere privato dell amministrazione datore di lavoro, Giuffré, Milano
2004. Nella lettura che ne veniva data all’epoca della riforma, prevalevano in ogni caso le letture
“privatizzatrici”, secondo un approccio che riteneva discutibile la persistenza di un «potere regola-
mentare generale di tipo pubblicistico per le materie assoggettate alla disciplina del codice civile, delle
leggi sul lavoro nellimpresa e dei contratti collettivin (L. Zoppoli, I/ sistema delle fonti di disciplina del
rapporto di lavoro dopo la riforma: una prima ricognizione dei problemi, in M. Rusciano, L. Zoppoli (a cura di),
L impiego pubblico nel diritto del lavoro, Giappichelli, Torino 1993, p. 9).
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e degli obblighi rilevanti in termini disciplinari ed un corpo di doveri “pubblici” defi-
niti in via unilaterale, posti attraverso specifici “codici di comportamento” (questo sin
dal 1993, seppure con formulazioni che hanno subito significative variazioni nel corso
del tempo).

La “storia” italiana dei codici di comportamento si dipana, sin dalla prima fase
di attuazione del sistema contrattualizzato del lavoro pubblico, intorno al nodo della
valenza da attribuire a questa sintetica lista di doveri, posta prima con decreto mini-
steriale e poi con decreto del Presidente del Consiglio, contenuta nei codici di com-
portamento 199423 e del 2000*: la problematica collocazione di questi doveri “pub-
blici” in un sistema di responsabilita disciplinare che si voleva pienamente privatizzato
ha di fatto indebolito fortemente 'efficacia dello strumento, spesso derubricato (sia
pure non correttamente) a codice meramente etico, ad intendere in questo caso nel
senso di privo di cogenza giuridica?.

In esito a questo percorso, all’alba della riforma “anticorruzione”, il codice di
comportamento non sembrava, al di la dei proponimenti alla luce dei quali era stato
prima progettato e poi introdotto nel nostro ordinamento, aver giocato un ruolo si-
gnificativo nella ricostruzione dell’etica del funzionario pubblico®® né tanto meno
nella riduzione dei fenomeni che sono stati definiti di “corruzione bianca” e “grigia”?’.

Su questo sistema, forse sin troppo sinteticamente inquadrato, ¢ intervenuta la
riforma operata attraverso la legge anticorruzione “Severino”, n. 190 del 2012, che ha
operato la riscrittura dell’art. 54 del d.gs. n. 165 del 2001, fonte di regolazione del
sistema dei codici di comportamento, che per questa via ha segnato, tra l'altro, la riaf-
fermazione della specialita del rapporto di lavoro pubblico rispetto a quello privato?.

3. Dalla legge “anticorruzione” al d.P.R. n. 62 del 2013

ra le numerose innovazioni sul versante “amministrativo’’, la legge anticorruzione
Tral 1 1 sul te inistrativo”, la legge anti 1

opera sul decreto legislativo n. 165 del 2001, e questo in particolare attraverso la com-
plessiva riformulazione della disciplina dei codici di comportamento?. Ed ¢ chiara la

23 Ministro per la Funzione Pubblica, Decreto 31 marzo 1994, Codice di comportamento dei dipendenti delle
pubbliche amministrazion:.

24 Presidenza del Consiglio dei Ministri, Dipartimento della Funzione Pubblica, Decreto 28 novembre
2000, Codice di comportamento dei dipendenti delle pubbliche amministrazions.

25 B.G. Mattarella, I codici di comportamento, in «Riv. giur. lav.», 1996, pp. 275; E. Carloni, Ruolo ¢ natura
dei c.d. “codici etici” delle amministrazioni pubbliche, in «Diritto pubblicox, 2002, pp. 319 ss.

26 Cfr. pin diffusamente: E. Carloni, Ruolo e natura dei c.d. codici etici delle amministrazgioni pubbliche, cit..

27 Cfr. A.]. Heidenheimer, Perspectives on the perception of corruption, in A.J. Heidenheimer et al. (a cura
di), Political corruption, a handbook, Transaction Publishers, New Brunswick 1989.

28 R. Cavallo Perin, Le ragioni di un diritto ineguale e le peculiarita del rapporto di lavoro con le amministrazioni
pubbliche, in «Diritto amministrativor, 2003, p. 119 ss.

2 B. Carloni, I/ nuove Codice di comportamento ed il rafforzamento dellimparzialita dei funzionari pubblici, in
«Istituzioni del federalismor, 2013, pp. 377 ss.; F. Metloni, Codici di comportamento, in Libro dell'anno del
Diritto 2074, Treccani, Roma 2014.
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radicalita della trasformazione operata: il nuovo art. 54 del d.Igs. n. 165 del 2001 (xi-
scritto nel 2012) interviene su molti degli elementi di debolezza del precedente stru-
mento. Questo, certo con 'esplicitazione del valore disciplinare (su cui ci sofferme-
remo), ma anche rafforzando la fonte, ora regolamentare (attualmente il d.P.R. n. 62
del 2013%), chiarendone l'applicazione, ampia, a tutto il personale dipendente, ivi
compresi i dirigenti, potenziando 1 meccanismi di divulgazione e la formazione in ma-
teria: tutte soluzioni rivolte a rendere maggiormente effettivo lo strumento.

Si tratta di una riforma certo coerente con I'esigenza di rispondere alle osser-
vazioni del GRECO?!, che in esito al suo monitoraggio del quadro normativo ed isti-
tuzionale italiano aveva raccomandato in modo specifico un intervento sul versante
dei doveri dei funzionari e della responsabilita disciplinare per condotte rilevanti in
un’ottica di contrasto della waladministration e della corruzione: «onsistent and enforceable
ehical standards be required for all officials within public administration».>?

Secondo quanto disposto dall’art. 54 del d.Igs. n. 165 del 2001, dunque

il Governo definisce un codice di comportamento dei dipendenti delle pubbliche am-
ministrazioni al fine di assicurare la qualita dei servizi, la prevenzione dei fenomeni di
corruzione, il rispetto dei doveri costituzionali di diligenza, lealta, imparzialita e servi-
zio esclusivo alla cura dell’interesse pubblico.

A questa previsione, secondo la disciplina contenuta nello stesso art. 54, c. 2,
¢ stato dato seguito mediante 'adozione del ricordato d.P.R. n. 62 del 16 aprile 201333

Si tratta di un atto di natura regolamentare, che contiene un elenco di doveri
“minimi” (perché ne ¢ prevista la necessaria integrazione con analoghi codici adottati
dalle singole amministrazioni) e “comuni” a tutti i dipendenti pubblici. Nella defini-
zione dei contenuti concreti del codice, il Governo ¢ stato in parte guidato dal legisla-
tore che ha previsto una serie di elementi necessari:

il codice contiene una specifica sezione dedicata ai doveri dei dirigenti, articolati in
relazione alle funzioni attribuite, e comunque prevede per tutti i dipendenti pubblici il
divieto di chiedere o di accettare, a qualsiasi titolo, compensi, regali o altre utilita, in
connessione con I'espletamento delle proprie funzioni o dei compiti affidati, fatti salvi
i regali d’uso, purché di modico valore e nei limiti delle normali relazioni di cortesia

A tali indicazioni si collega il regolamento, disciplinando in modo specifico la
questione dei regali e quella dei doveri dei dirigenti: doveri questi ultimi strettamente
connessi alle funzioni organizzative e di gestione del personale.

30 Decreto del Presidente della Repubblica 16 aprile 2013, n. 62, Regolamento recante codice di comporta-
mento dei dipendenti pubblici, a norma dell articolo 54 del decreto legislativo 30 marzo 2001, 1. 165.

31 11 GRECO ¢ stato istituito allo scopo di monitorare il rispetto, da parte dei Paesi membri del
Consiglio d’Europa degli standard e delle norme anti-corruzione elaborate dall’Organizzazione.

32 Bvalnation Reports on Italy del Groupe d’Etats contre la Corruption (Greco) del Consiglio d’Europa, del
2009: si veda in particolare, ivi, il Guiding principle 10.

3 D.P.R. 16 aprile 2013, n. 62, Regolamento recante codice di comportamento dei dipendenti pubblici, a norma
dell articolo 54 del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165, in G.U. n. 129 del 4 giugno 2013.
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Quanto ai principi generali, ¢ evidente la saldatura tra doveri del dipendente e
principi costituzionali: troviamo nel codice declinati come situazioni soggettivamente
doverose (anche se ancora a livello assolutamente generale) 'osservanza della Costi-
tuzione, il servizio alla Nazione, 'imparzialita, la cura dell'interesse pubblico, l'inte-
grita, trasparenza, ragionevolezza, e cosi via. Questi doveri sono poi meglio specificati
nel corso del codice, con un’attenzione particolare al tema dei conflitti di interessi®,
che ¢ declinato, in particolare, attraverso una serie di obblighi di dichiarazione e me-
diante un piu puntuale obbligo di astensione. Si vede bene come la prospettiva dell’in-
tegrita e dell'imparzialita sia centrale nel codice e risulti strettamente funzionale all’esi-
genza di contenimento e contrasto della corruzione.

L’obiettivo verso cui convergono varie previsioni del codice di comporta-
mento ¢ quello di far si che si trovi nella condizione di influire sulla decisione un
funzionario non direttamente interessato alle questioni, alieno da situazioni di con-
flitto legate ad interessi propri, reso maggiormente “impermeabile” al condiziona-
mento improprio da parte di altri soggetti interessati che interferiscono con lattivita,
siano pure anch’essi funzionari pubblici e persino superiori gerarchici®.

11 testo del codice ¢ piano e chiaro, per quanto nel complesso non particolar-
mente innovativo rispetto ai precedenti codici di comportamento, del 1994 e del
2000%: una decina di articoli (dal 4 al 14) sviluppano i doveri del funzionario con
attenzione ad aspetti come la possibilita di ricevere ed accettare regali od altre utilita
(art. 4), la partecipazione ad associazioni, come dovere di comunicare 'appartenenza
ad associazioni od organizzazione «i cui interessi possano interferire con lattivita
dell’ufficio» (art. 5), la comunicazione degli interessi finanziari ed i conflitti di interesse
(art. 6), Pobbligo di astensione (art. 7). Quest’ultima previsione merita attenzione, pet-
ché si lega in modo particolarmente stretto al nuovo approccio della legge anticorru-
zione che non ha caso ¢ intervenuta anche sulla legge sul procedimento disciplinando
anche li il problema dei conflitti di interesse con 'art. 6 bis*.

34 Sul tema si veda in termini generali J.B. Auby, E. Breen, E.T. Perroud (a cura di), Corruption and
conflicts of interest: a comparative law approach, Edward Elgar, Chaltenham 2013; OECD, Managing conflict
of interest in public service. OECD Guidelines and conntry experiences, Paris 2004: si veda ivi in particolare la
definizione di “conflitto di interessi” come «un conflitto fra il dovere pubblico e l'interesse privato di
un pubblico ufficiale, nel quale il pubblico ufficiale ha interessi attinenti alla sua sfera privata, che
potrebbero indebitamente influenzare 'adempimento dei suoi doveri e responsabilita».

35 E. D’Alterio, I codici di comportamento e la responsabilita disciplinare, in B.G. Mattarella, M. Pelissero (a
cura di), La legge anticorrnzione, Giappichelli, Torino 2013, pp. 211 ss.; cfr. B.G. Mattarella, I/ nuovo codice
di comportamento dei dipendenti pubblici, Nota a d.p.r. 16 aprile 2013, n. 62, in «Giorn. dir. amm.», 2013, pp.
927 ss.

36 Per un confronto tra i diversi testi, cft. le considerazioni di C. Buzzacchi, 1/ codice di comportamento
come strumento preventivo della corrnzione: lovizzonte di un’etica pubblica, in «Amministrazione in camminoy,
2013.

37 Legge n. 241 del 1990, art. 6-bis. (Conflitto di interessi): «1. Il responsabile del procedimento e i
titolari degli uffici competenti ad adottare i pareri, le valutazioni tecniche, gli atti endoprocedimentali
¢ il provvedimento finale devono astenersi in caso di conflitto di interessi, segnalando ogni situazione
di conflitto, anche potenzialen: su questa previsione cfr. G. D’Angelo, Conflitto di interessi ed esercizio
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Secondo il codice di comportamento, il dovere di astensione ¢ ampio perché
legato oltre che al coinvolgimento di interessi propri, di parenti, di affini entro il se-
condo grado, del coniuge, dei conviventi o di persone con culi si intrattenga una «fre-
quentazione abituale»®: il dipendente ¢ inoltre tenuto all’astensione «in ogni caso in
cui esistano gravi ragioni di convenienzay.

E Iesigenza di proteggere I'imparzialita dell’lamministrazione® il cuore del
nuovo sistema di doveri, che appare centrale (nella sua regolazione a livello uniforme
e nazionale) nel nuovo impianto che lega, attraverso 1 codici di comportamento, la
disciplina del rapporto di lavoro dei dipendenti e la politica anticorruzione.

Tra i numerosi doveri, lo stesso codice opera una sorta di gradazione: per
quanto la legge abbia previsto in via generale che la violazione “grave o reiterata” delle
previsioni contenute nel codice puo comportare I'applicazione della sanzione espul-
siva, l'art. 16 del regolamento circoscrive la possibilita del licenziamento alla viola-
zione di alcuni specifici doveri, chiarendo anche le circostanze che possono giustifi-
carlo e quindi circoscrivendo in modo significativo il valore da attribuire al rinvio,
contenuto nell’art. 54 del d.gs. n. 165, alle sanzioni previste dall’art. 54-guater dello
stesso testo normativo.

4. I codici delle singole amministrazioni

I doveri contenuti nel codice di comportamento non esauriscono I'insieme delle con-
dotte cui ¢ tenuto il funzionario che assumono rilievo nell’impianto della disciplina
anticorruzione.

In particolare, la legge prevede ora come obbligatoria I'adozione, da parte di
clascuna amministrazione

con procedura aperta alla partecipazione e previo parere obbligatorio del proprio or-
ganismo indipendente di valutazione di un proprio codice di comportamento, che ha
il medesimo valore (in termini di responsabilita) del codice nazionale: “ciascuna pub-
blica amministrazione definisce [...] un proprio codice di comportamento che integra

della funzione amministrativa, Giappichelli, Torino 2020; A. Lalli, Conflitti di interessi nel diritto privato e nel
diritto pubblico. Una rassegna, in «Riv. trim. dir. pubbly, 2016, pp. 155 ss.

38 Art. 7. Obbligo di astensione: «1. Il dipendente si astiene dal partecipare all’adozione di decisioni o
ad attivita che possano coinvolgere interessi propri, ovvero di suoi parenti, affini entro il secondo
grado, del coniuge o di conviventi, oppure di persone con le quali abbia rapporti di frequentazione
abituale, ovvero, di soggetti od organizzazioni con cui egli o il coniuge abbia causa pendente o grave
inimicizia o rapporti di credito o debito significativi, ovvero di soggetti od organizzazioni di cui sia
tutore, curatore, procuratore o agente, ovvero di enti, associazioni anche non riconosciute, comitati,
societa o stabilimenti di cui sia amministratore o gerente o dirigente. Il dipendente si astiene in ogni
altro caso in cui esistano gravi ragioni di convenienza. Sull’astensione decide il responsabile dell’uffi-
cio di appartenenzay.

3 In merito cfr. A. Marra, L amministragione imparziale, Giappichelli, Torino 2018.
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e specifica il codice di comportamento” nazionale: a tal fine, I’Autorita nazionale an-
ticorruzione “definisce criteri, linee guida e modelli uniformi per singoli settori o tipo-
logie di amministrazione”.

11 sistema dei doveri rilevanti nella prospettiva del contrasto della corruzione ¢
ora dunque articolato chiaramente su un impianto su due livelli, ed ¢ forse questa la
modifica piu significativa: al codice uniforme, adottato a livello governativo mediante
regolamento, si affiancano codici adottati dalle singole amministrazioni, in un pro-
cesso che vede in modo significativo il coinvolgimento dell’Autorita nazionale anti-
corruzione.

A dimostrazione di un chiaro inserimento dei codici di comportamento nel
sistema delle misure anticorruzione, compete all’Anac anzitutto la funzione di guidare
le amministrazioni nella definizione dei propri codici di amministrazione e questo me-
diante specifiche Linee guida: attualmente il riferimento ¢ dato al riguardo dalle Linee
guida adottate nel 20134, per quanto sia in corso un percorso volto alla loro ridefini-
zione (e quindi all’adozione di nuove Linee guida che dovrebbero preludere ad una
nuova stagione di codici di comportamento decentrati). Si salva qui I'eccezione delle
indicazioni fornite in ambito sanitario*!, I’Anac non ha fornito “modelli” specifici, per
quanto una serie di indicazioni mirate per singole tipologie di amministrazione emer-
gano (sul versante dei doveri dei funzionari) dalle indicazioni contenute nel Piano
nazionale anticorruzione e nei suoi aggiornamenti.

Le Linee guida disciplinano piu nel dettaglio le modalita partecipative (la legge
parla di «procedura aperta alla partecipazione»: art. 54, c. 5), prevedendo in questo
senso il necessario coinvolgimento degli stakeholders dell’ente, e precisano in che senso
debba intendersi il compito di integrazione e specificazione.

Sulla base delle Linee guida del 2013, le amministrazioni hanno adempiuto al
loro obbligo di adottare propri codici di comportamento, chiamati ad integrare e spe-
cificare il codice nazionale definito con regolamento.

Si ¢ trattato di una prima stagione di attuazione del nuovo modello che non ha
sempre corrisposto alle aspettative*?: molto spesso i codici di amministrazione non
sono altro che la riproduzione, pressoché letterale (e spesso tale), del codice nazionale.
Nel suo regolamento sanzionatorio in materia®}, ’Autorita nazionale anticorruzione
ha chiarito che il codice di amministrazione non puo limitarsi a questa opera di mera
riproduzione, dovendo “adattare” i doveri previsti dal d.P.R. n. 63 del 2013 alle spe-
cificita di ogni amministrazione, sia tenendo conto delle caratteristiche delle funzioni

40 Linee guida in materia di codici di comportamento delle pubbliche amministrazioni (art. 54, comma 5, d.fgs. n.
165/2001), delibera n. 75 del 24 ottobre 2013.

N Linee Guida per ['adozione dei Codici di comportamento negli enti del Servizio Sanitario Nazgionale, determina-
zione n. 358 del 29 marzo 2017 dell’Autorita nazionale anticorruzione.

42 Anac, Formez e Universita di Tor Vergata, Rapporto sullo stato di attuazione ¢ la qualita dei piani triennali
di prevenzione della corrnzione nelle amministrazioni pubbliche 2015-2017, del 16 dicembre 2015.

43 Regolamento in materia di esercizio del potere sanzionatorio dell’ Autorita Nagionale Anticorruzione per ['omessa
adozione dei Piani triennali di prevenzione della corrnzione, dei Programmi triennali di trasparenza, dei Codici di
comportamento, del 9 settembre 2014.
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esercitate, sia considerando lo specifico contesto, interno ed esterno, nel quale si tro-
vano ad operare.

I1 codice di comportamento, per questa via, dialoga con gli altri strumenti e
altre misure di prevenzione della corruzione ed acquista una ulteriore valenza, “dina-
mica”, pienamente coerente con l'impianto (di 7isk assessment) del nuovo sistema
dell’anticorruzione. Il che spiega, in particolare, la centralita del ruolo dell’Autorita
nazionale anticorruzione (ed a livello decentrato il ruolo del responsabile sul versante
dellenforcement dello strumento) rispetto ad un istituto che ¢ anzitutto legato al rap-
porto di lavoro del personale.

Le regole contenute nel codice di comportamento si collocano all’interno di
uno specifico ambiente normativo, che ¢ quello della disciplina del rapporto di lavoro
del dipendente pubblico (e quindi il relativo testo unico del 2001): questo determina,
come detto, alcuni problemi specifici, ma spiega anche perché si tratti di un insieme
di regole rivolte essenzialmente, ed unicamente, al personale burocratico. Sul punto,
la legge (art. 54 del d.1.gs. n. 165 del 2001) ¢ chiara nel proiettare il codice di com-
portamento sull’'insieme dei dipendenti pubblici.

Rispetto a questa previsione, il regolamento recante I'attuale codice di com-
portamento (il piu volte citato d.P.R. n. 62 del 2013) opera alcune precisazioni.

In primo luogo, il codice trova diretta applicazione per tutti i dipendenti delle
amministrazioni pubbliche il cui rapporto di lavoro ¢ “contrattualizzato”: per il per-
sonale tuttora in regime di diritto pubblico le norme contenute nel codice «costitui-
scono principi di comportamento |...] in quanto compatibili con le disposizioni dei
rispettivi ordinamenti»*4.

5. La responsabilita disciplinare (e le altre responsabilita)

Il rapporto di impiego con pubbliche amministrazioni, in seguito alla riforma avviatasi
nei primi anni Novanta, per i dipendenti coinvolti nella cosiddetta privatizzazione, ¢
transitato da un regime pubblicistico® (in cui le regole sono poste da regolamenti e
atti amministrativi), ad un regime tendenzialmente, ancorché non completamente, pri-
vatistico (che trova la sua regolazione nel contratto). La disciplina del rapporto e
quindji, seppure in modo particolare, la stessa materia disciplinare, ¢ passata quindi da
una regolazione pubblicistica ed unilaterale ad un regime definito attraverso strumenti

#La diversa formulazione sembrerebbe aprire spazi di incertezza significativa rispetto alla effettiva
cogenza del codice per i dipendenti “non contrattualizzati”, ma questo problema perde gran parte
della sua consistenza pratica dal momento che i codici di amministrazione finiscono per riprodurre
(traducendo in questo caso i “principi” in “regole” ed assicurando al contempo la richiesta valutazione
di “compatibilita”) il codice di comportamento adottato a livello governativo.

45 Sull’assetto del lavoro pubblico prima della riforma, cfr. M. Rusciano, L impiego pubblico in Italia, 11
Mulino, Bologna 1978, p. 192 et passim. Sul tradizionale regime della responsabilita disciplinare, come
espressione della ‘supremazia speciale della’ del’amministrazione, si veda anzitutto: S. Romano, [
poteri disciplinari nelle pubbliche amministrazions, in «Giur. itx», 1998, IV, c. 28 ss., cui si deve I'inquadra-
mento dogmatico, e G. Landi, Disciplina, in Ene. dir., vol. X111, Giuffre, Milano 1964, pp. 17 ss.
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privatistici e convenzionali: in particolare, si ¢ affermata, in modo che non ¢ pero né
univoco né completo, la riconduzione del potere disciplinare nel campo del potere
organizzativo di stampo datoriale/privatistico.

I1 codice di comportamento assume rilievo da prospettive diverse, potendosi
configurare varie ipotesi di responsabilita a fronte del mancato rispetto delle sue pre-
visioni*. Contribuisce, proprio per la sua difficile collocazione in un ambiente priva-
tizzato, a rispondere all’obiezione del Consiglio di Stato che gia nella stagione delle
riforme dei primi anni ‘90 segnalava I'impossibilita di esaurire lo statuto del pubblico
funzionario nella «disciplina privatistica del rapporto di lavoro, la quale attiene sola-
mente a rapporti di dare e avere, di fare e dare, di dirigere con efficienza e di adempiere
con esattezza»*’. Il che, con formulazione diversa, ritorna in documenti piu recenti*:

il pubblico dipendente non ha solo doveri (contrattuali) di erogare la propria presta-
zione lavorativa al datore di lavoro/pubblica amministrazione, ma ha doveri connessi
alle funzioni pubbliche svolte [...] doveri esigibili dall’amministrazione di apparte-
nenza, ma cui il funzionario é tenuto anche nei confronti della societa e dei cittadini

Superando un’annosa incertezza, che aveva contribuito non poco a limitare la
portata dello strumento, la riforma operata dalla legge n. 190 ¢ chiara nel sancirne la
valenza in termini di responsabilita disciplinare.

La violazione dei doveri contenuti nei codici di comportamento (sia di quello
nazionale, che di quelli di amministrazione) comporta ora anzi soprattutto effetti sul
versante della responsabilita disciplinare. Il che in termini pit generali rappresenta
anche una emersione del tentativo di tornare a valorizzare il meccanismo delle san-
zioni disciplinari, evitando che sia «la responsabilita penale [...] la prevalente leva di
intervento per assicurare il rispetto dei doveri dei funzionari».*

Sul punto, le disposizioni legislative sono molto chiare: «la violazione dei do-
veri contenuti nel codice di comportamento, compresi quelli relativi all’attuazione del
Piano di prevenzione della corruzione, ¢ fonte di responsabilita disciplinare». Un’af-
fermazione ulteriormente rafforzata dalla successiva disposizione che prevede che
«violazioni gravi o reiterate del codice comportano I'applicazione della sanzione di cui
all’articolo 55-guater, comma 1» (che disciplina il cosiddetto licenziamento disciplinare

46 B. Carloni, I codici di comportamento “oltre” la responsabilita disciplinare, in Il lavoro nelle p.a.», 2017, pp.
158 ss.

47 Cosi nel noto parere, contrario alla possibilita di procedere alla privatizzazione dei rapporti di im-
piego pubblico, n. 146 del 31 agosto 1992. Criticamente, su questo “pregiudizio ontologico”, cfr. A.
Orsi Battaglini, Fonti normative e regime ginridico del rapporto di impiego con enti pubblici, in «Dir. lav. rel. ind.»,
1993, p. 461 et passim.

48 ANAC, Relazione del Gruppo di lavoro sulle Linee gnida ANAC in materia di codici di comportamento, 2019;
cfr. sul punto F. Metloni, A. Pirni, Etica per le istituzioni. Un lessico, Donzelli, Roma 2021, p. 149.

49 Cfr. ivi, p. 150.
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per espressa previsione di legge, con riferimento anzitutto a ipotesi di assenza dal
servizio)*.

Spetta ai dirigenti vigilare sul rispetto dei doveri contenuti nei codici (nazionale
e di amministrazione), insieme alle strutture di controllo interno ed agli uffici di disci-
plina. In particolare, a questi fini, le amministrazioni si avvalgono dell’ufficio proce-
dimenti disciplinari istituito ai sensi dell’articolo 55-4is, comma 4, del decreto legisla-
tivo n. 165 del 2001 (cosi come chiarito dal d.P.R. n. 62 del 2013, art. 15). A rendere
effettivo il nuovo sistema di doveri contribuiscono poi ulteriori meccanismi di enforce-
ment: il codice ¢ consegnato al dipendente, che lo sottoscrive all’atto dell’assunzione,
ed ¢ compito delle amministrazioni verificare periodicamente, con cadenza annuale,
lo stato di applicazione dei codici, organizzando attivita di formazione rivolte ad assi-
curarne «la conoscenza e la corretta applicazione».

Appare dunque non del tutto risolto, pur tenendo ferma la valenza disciplinare,
il nodo problematico del raccordo tra doveri (del codice) e sanzioni, restando confer-
mato, in via generale, che «la tipologia delle infrazioni e delle relative sanzioni ¢ defi-
nita dai contratti collettivi»’!: questo fa si che il raccordo tra sanzioni e violazioni
comporti un’integrazione, non sempre agevole, tra la fonte pubblica (il codice) e quella
contrattuale.

11 rilievo a fini disciplinari non esaurisce, pero la valenza (giuridica) dei codici
di comportamento: lo stesso c. 3, dell’art. 54 del d.lgs. n. 165 sancisce infatti che la
violazione dei doveri contenuti nel codice «¢ altresi rilevante ai fini della responsabilita
civile, amministrativa e contabile ogniqualvolta le stesse responsabilita siano collegate
alla violazione di doveri, obblighi, leggi o regolamenti»®.

E su questa base, il codice di comportamento nazionale ¢ stato, in particolare,
spesso utilizzato per integrare ipotesi di responsabilita contabile, in particolare per
danno all'immagine del’amministrazione o per indebito utilizzo di beni del’ammini-
strazione>’; ancora, ne ¢ ricorrente I'utilizzo per integrare ipotesi di reato, ed in questo
senso troviamo, ad esempio, una interessante casistica riferibile a vicende di abuso di
ufficio o di peculato (qui, nello specifico, proprio per la natura di “regolamento” del
d.P.R. n. 62 del 2013)>4.

Questo a dimostrare, ancora una volta, il rafforzamento della dimensione giu-
ridica, ma non solo e non necessariamente disciplinare, del codice di comportamento

50 A. Boscati, 1/ licenzgiamento disciplinare nel settore pubblico ed in quello privato nell’evoluzione legislativa recente:
una diversa tecnica d’intervento, ma un convergente obiettivo di incremento dell'efficienza e della produttivita, in «Il
diritto del mercato del lavorox, 2016, fasc. 1, pt. 1, pp. 69 ss.

51 B. D’Avino, L'imperfetta contrattualizzazione del lavoro pubblico nel prisma della disciplina anticorruzione, in
«Illavoro nelle p.a.», 2015, pp. 285 ss.

52 Una previsione da raccordare con quanto sancito dal c. 5, che estende la medesima valenza anche
ai codici di amministrazione, e quindi con J'unico limite dato dalla diversa fonte con la quale sono
adottati questi codici rispetto a quello nazionale.

53 V. Giannotti, Le conseguenze, per il dipendente pubblico, in caso di improprio utilizzo dei beni dell’ente, in
«Azienditalia - 11 Personale», 2016, pp. 465 ss.

54 Cfr. Cass. pen. Sez. VI, 08/04/2009, n. 21165, nonché gia Cass. pen. Sez. VI, 15/01/2003, n. 7772;
Cass. pen. Sez. VI, 06/02/2001, n. 16245; Cass. pen. Sez. VI, 23/10/2000, n. 3879
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e dei doveri in esso contenuti: un profilo importante dei codici di comportamento,
come strumenti idonei a costruire situazioni di doverosita rivolte a proteggere la cor-
retta cura degli interessi pubblici e, non ultimo, i diritti degli amministrati®.

55 R. Cavallo Perin, B. Gagliardi, Status dell'impiegato pubblico, responsabilita disciplinare e interesse degli am-
ministrati, in «Diritto amm.y, 2009, pp. 53 ss
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