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Pubblico

Licenziamento individuale
e responsabilita del dirigente

di Concepita Chionna, Francesco Morello e Chiara Severino *

I’art. 51 del DIgs 165 estende I'applicazione

della legge 300/1970 alle PA a prescindere dal numero
dei dipendenti. Di conseguenza, I'art. 18 dello Statuto
dei Lavoratori, che tutela il lavoratore contro

i licenziamenti illegittimi, si applica anche

al pubblico impiego

[ quadro normativo

In materta di licenziamenti indivi-
duali il Legislatore ha espressa-
mente stabilito che & da conside-

rarsi illegittimo il licenziamento .

inefficace, ovvero intimato senza
forma scritta o indicazione dei
motivi o, comungue, senza il ri-
spetto  delle formalitd previste
dall’art. 2 della legge n. 604/
1966; il licenziamento nullo,
perché discriminatorio o determi-
nato da motivo illecito e, infine, il
licenziamento annullabile in
quanto intimate senza giusta cau-
sa o giugtificato motivo. Parte
della dotirina, tuttavia, fa rientra-
re la mancanza di forma scritta e,
quindi, I"oralitd del licenziamen-
to, in una quarta ipotesi di illegit-
fimita del licenziamento, ovvero
I*inesistenza del provvedimento
risolutivo del rapporto di lavoro.

Il Dlgs n. 165/2001, che contiene
le norme generali sull’ordinamen-
to del lavore alle dipendenze del-

le PA, prevede espressamente che.

i rapporti di lavoro dei dipendenti
delle amministrazioni pubbliche
siano disciplinati dalle disposizio-
ni del libro V del codice civile e

dalle leggi sui rapporti di lavoro

subordinate nell’impresa, ad ec-
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cezione delle diverse disposizioni
contenute nel medesimo decreto
(art. 2, comma 2). Una disciplina
specifica in materia di licenzia-

menti, invece, & contenuta nel--

I’art, 55-sexies del Digs n. 165/
2001. Tale articolo, al comma 3,
prevede espressamente che i
mancato esercizio o la decadenza
dell’agione  disciplinare, [..]
comporta, per i soggetil respon-
sabili aventi qualifica dirigenzia-
le, l'applicazione della sanzione
disciplinare della sospensione dal
servizio con privazione della re-
iribuzione in proporzione aila

gravita dell infrazione non perse-

guita [..]".

Il comma 2 dell’art. 51 del Digs
n. 163/2001, inolire, estende I’ap-
plicazione della fegge n. 300/
1970 alle PA a prescindere dal
numeto dei dipendenti. Di conse-
guenza, ’art. 18 deilo Statuto
dei Laveratori, che tutela il lave-
ratore coniro i licenziamenti ille-
gittimi, si applica anche al pub-
blico impiego. Restano invece
escluse le previsioni legislative,
che trovano applicazione nel set-
tore privato, relative al numero
dei dipendenti impiegati.

Al pubblico impiego sono inoltre

Licenziamento illegittimo

legittimo

5

estesi gli istituti della giusta
causa di licenziamento (per ina- -
dempimento del lavoratore tal-
mente grave da non consentire la
prosecuzione, anche provvisoria,
del rapporto) e del giustificato
motivo soggettivoe (per inadempi-
mento notevole degli obblighi
contrattuali da parte del lavorato-
re). Quanto, invece, al giustifieato
motivo oggettivo legato ad esi-
genze di tipo economico & funzic-
nale dell’azienda (c.d. licenzia-
mento per motivi economici), si
ricorda che la legge n. 183/2011
(c.d. Legge di stabilita 2012), mo-
dificando 1’art. 33 del Dlgs a.
163/2001, ha inirodotto, anche nel
pubblico impiego, l'istituto del li-
cenziamento per giustificato mo-
tivo oggettivo, ponendo I’obbligo,
in capo alle PA con situazioni di
soprannumero o con eccedenze di
personale, in relazione alle esi-
genze funzionali o alla situazione
finanziaria, di attivare le procedu-
re di mobilita dandone immediata
comunicazione al dipartimento
della Funzione pubblica e di dare
una {mera) informativa preventi-
va ai sindacati.

Dunque, con riferimento al li-
cenziamento illegittimo, anche
nei rapporti di iavoro pubblico, la
legge prevede due forme di tute-
la: reale (per cui il lavoratore ifle-
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Licenziamento illegittimo

gittimamente licenziato deve es-
sere reintegrato nel posto di lavo-
ro) e obbligatoria {che prevede la
riassunzione del lavoratore illegit-
timamente licenziato o, in alterna-
tiva, il pagamento di un risarci-
mento a favore del lavoratore). Il
testo vigente dell’art, 18 della
legge n. 300/1970, rubricato Rein-,
tegrazione nel posto di lavoro,
che tutela i licenziamenti illegitti-
mi, prevede un'ipotesi di dichia-
razione di oullitd, inefficacia o
annullabilita, da parte del giudi-
ce, del licenziamento intimato
senza giusta causa o ginstificato
motive ¢ [’obblige, su provvedi-
mento del giudice stesso, per il
datore di lavoro di reintegrare il
lavoratoxe (cd. tutela reale). Tale
articolo prevede inoltre la con-
danna, da parte del giudice, al pa-
gamento di un’indennita com-
misurata alla retribuizione glo-
bale di fatto, che non pud essere
inferiore a ¢inque mensilita, dal
giomno del licenziamento fino a
quello della reintegrazione effetti-
va del lavoratore, oltre al versa-
mento dei contributi previdenzia-
li.

1l lavoratore, tuttavia, pud chiede-
re al datore di lavoro, in alterna-
tiva alla reintegrazions e in ag-
giunta a quanto dovuto a titolo di
risarcimento, il pagamento di
un’indennita sostitutiva pari a
15 mensilita di retribuzione glo-
bale di fatto. In quest’ultima ipo-
tesi, il datore di lavoro ¢ abbliga-
to a pagare le retribuzioni globali
di fatto (Cass., 16 marzo 2009, n,
6342) e .’eventuale ritardo nel-
I’adempimento, qualificandosi
come danno a scapito del lavora-
tore, comporta il pagamento delie
retribuzioni perdute, fino all’ef-
fettivo soddisfo (Cass.,, 16 no-
vembre 2009, n, 24199),

Da uitimo, il processo di riforma
del mercato del lavoro contenuta
nell’As-3249, recante Disposizio-

ni in materia di viforma del mer-
cato del lavoro In una prospettiva
di crescita, e, in particolare la ri-
scrittura dell’art. 18 delio Statuto
dei Lavoratori, nonché delle nor-
me processuali sull’impugnazione
dei licenziamenti che, alla luce di
guanto specificato in precedenza,
sembrano investire anche i lavo-
ratori del settore pubblico, appor-
ta delle modifiche alla materia
dei licenziamenti fllegittimi.
Nella specie, ’art. 14, rubricato
Tutele del lavorgiore in caso di
licenziamento illegittimo, riscrive
i primi 6 commi dell’attuale art.
18 della legge n. 300/1970 e mo-
difica il regime sanzionatorie
dei licenziamenti individuali il-
legittimi, prevedendo tre casi di
tutela giudiziale:

1) contro il licenziamento di-
seriminatorio o intimato in con-
comitanza di matrimenio o ba-
sato su motivo iilecito. 11 giudice
che accerti che il licenziamento &
avvenuto per uno dei suddetti mo-

" tivi dichiara la nullita del licen-

ziamento stesso e ordina la rein-
tegrazione del lavoratore oltre
al risarcimento del danno e al
versamento dei contributi previ-
denziali. In questi casi, la discipli-
na originariamente prevista dal-
Iart. 18 della legge n. 300/1970
continua ad applicarsi e, di conse-

~ guenza, anche la cd. tutela reals;

2} contro il licenziamento inti-
mato in mancanza di giustifica-
to motivo soggettivo o di giusta

causa. 11 giudice, che accerti

I'inesistenza del giustificato moti-
vo soggettivo o della giusta causa,
pet insussistenza del fatto conte-
stato ovvero perché il fatfo rientra
tra le condotte punibili con una
sanzione conservativa sulla base
delle previsioni della legge, dei
conftratti collettivi ovvero dei co-
dici disciplinari applicabili, an-
nulla il licenziamento e condan-
na il datore di lavoro alla reinte-

s

o

grazione nel posto di lavoro di
cui al comma 1 e al pagamento
di un’indennita risarcitoria (non
superiore a 12 mensilita della re-
tribuzione globale di fatto) com-
misurata all’ultima retribuzione
globale di faito dal giorno del li-
cenziamento sino a quello dell’ef-
fettiva reintegrazione e al paga-
mento dei contributi previdenziali
ed assistenziali a favore dello
stesso lavoratore, Inoltre, laddove
il giudice accerti 1’inesistenza del
giustificato motivo soggettivo o
della giusta causa, potrd dichiara-
te risolto il rapporto di lavoro con
effetto dalla data del licenziamen-
to e condannare il datore di lavoro
al pagamento di un’indennity ri-
sarcitoria onnicomprensiva a tito-
lo di risarcimento che va dalle 12
alle 24 mensilita, tenuto conto del
compartamento delle parti e del-
I’anzianitd del lavoratore;

3} contro il licenziamento inti-
mate in mancanza di ginstifica-
to motive oggettivo legata a ra-
gioni inerenti all’attivita pro-
duttiva, all’organizzazione del
lavero e al regolare funziona-
mento di essa, [l giudice condan-
na il datore di lavore alla reinte-
grazione del lavoratore nell’ipo-
tesi in cui accerti 1infondatezza
delle ragioni poste a fondamento
del licenziamento per giustificato
motive oggettivo, consistente nel-
Iinidoneita fisica o psichica del
lavoratore, ovvere accerti che il

licenziamento & stato intimato pri- ~

ma della scadenza del periodo di
comporto a causa della malattia o
infortunio in cui versa il lavorato-
re; & puo, inolire, applicare la pre-
detta disciplina nell’ipotesi in cuf
accerti la manifesta insussistenza
del fatto posto alla base del licen-
ziamento per giustificato motivo
oggettive, Inoltre, laddove il giu-
dice accerti che non ricorrano gli
estremi del giustificato motivo
oggettivo di licenziamento, di-

Il Sole 24 ORE - Maggio 2012 -h. 5




e e

SPECIALE RiForMA MonTi-FORNERO

chiara risolto il rapporto di lavero
con effetto dalla data del licenzia-
mento, e condanna il datore di la-
voro al pagamento di un’inden-
nita risarcitoria onnicomprensi-
va, che varia da 12 a 24 mensilita.

Responsabilita

del dirigente pubblico

L’art. 28 Cost. prevede una re-
sponsabilita diretta di funzionari
¢ dipendenti dello Stato, secondo
le leggi penali, civili e ammini-
strative, “per gli atti compiuti in
viglazione dei diritti”, T] dirigente
pubblico per il suo carattere “bi-
fronte™, essendo allo stesso tem-
Po, sia datore di lavoro che dipen-
dente con qualifica dirigenziale, &
assoggettaio anche alla responsg-
bilita disciplinare scaturente dal-
la semplice natura colposa della
condoita posta ifi essers,

L’art, 21 del Dlgs n. 165/2001,
infatti, disciplina due forme di re-

sponsabilita del dirigente: una di

risultate legata a circostanze ri-
conducibili al risultato oggettivo
raggiunto dall’organizzazione cui
il dirigente & preposto, e una di-
sciplinare per quanto concerne

gli specifici inadempimenti con-

trattuali.

La Corte dei conti, competente a
giudicare della  responsabilita
“amministrativa” del dirigente,
deve wvalutare la gravitd della
cclpa in relazione alla preparazio-
ne, alle qualitd professionali, alla
puntuale conoscenza dei dati nor-
mativi e quindi all’ordinaria dili-
genza nell’espletamento dei pro-
pri compiti. Inoltre, nel quantifi-
care il danne sofferto dall’am-
ministrazione, il giudice contabi-
le deve considerare eventuale
vantaggio economico della PA ed,
eventualmente, compensare & Ti-
durre proporzionalmente gli im-
porti addebitabiii. Allo stesso mo-
do deve agire qualora si identifi-
cano pit agenti della condotta ii-

£
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lecita e quantificare proporzional-
mente "ammontare del danno
ascrivibile ad ognuno. A differen-
za delle responsabilita civile e pe-
nale, la responsabilith ammini-
strativa, disciplinare e dirigen-
ziale, discende da erdinamenti
particolari, in quanto riguarda
solo i soggetti legati con le PA da
un rapporte di impiego o di servi-
Zio, anche solo di fatto.

Si configura, dunque, una re-
sponsabilitd generica, non tipiz-
zata nei comportamenti e nella
quantificazione del debito, ogni-
qualvolta vi sia un danno patrimo-
niale risarcibile, economicamente
valutabile, attuale e concreto, sof-
ferto dall’amministrazione pub-
blica a cui si aggiunge una re-
sponsabilitd amministrativa a ca-
rattere sanzionatorio che prevede
fattispecie tagsative, determinate
¢ specifiche. Quanto ai requisiti
costitufivi della responsabilita
amministrativa, la legge n. 20/
1994, oltre al rapporto di servi-
zio/impiego, prevede:

1) la violazione dei doveri o ob-
blighi a questc connessi e, in parti-
colare, la violazione di norme so-
stanziali ¢ procedimentali poste a

guida dell’attivita gestionale, che’

nell’illecito costituisce il fatto,

2) il danno, ovvero un depaupe-
ramento delle casse erariali;

3) i nesso di causalita tra il fatio
¢ il danno; ,

4) I’elemento psicologico del do-
Io o della colpa grave.

In particolare, si ¢onfigura una
responsabilitd amministrativa cd.
indiretta nei confronti dell’erario
quando la violazione che incide
sulla sfera patrimoniale della
pubblica amminisirazione & con-
seguenza della responsabiliti
verso terzi che sorge in capo al-
PPamministrazione per i danni ca-
gionati da propri dipendenti, fun-
zionari e amministratori nello
svolgimento delle loro funzioni.

Licenziamento illegittimo

Configura un’ipotesi di responsa-
bilitA amministrativa cd. indi-
retta per danno erariale in capo
al dirigente, la dichiarazione di
illegittimita del licenziamento con
la quale il giudice abbia anche
disposto il risarcimento dei danni
in favore del lavoratore (Corte
conti, 11 ottobre 2010, n. 1916).
In sostanza, tale responsabilita
viene in rilievo in sede di eserci-
zio dell’azione di rivalsa, quando

la pubblica amministrazione agi-

sce per il recupero di somme ver-
sate a terzi (il dipendente illegitti-
mamente licenziato) come ristoro
dei danni subiti da quest’uliimo,

In tal caso la Corte dei cont, ac-

certatane ia colpevolezza, provve-
de a condannarlo al pagamento
delle somme sostenute dalla pub-
blica amministrazione in via di-

retta {come iminori incassi) o indi-

retta (pagate a terzi a titolo di
risarcimento, come nel caso del
dipendente | illegittimamente  [i-
cenziato),

Con riferimento alt’elemento psi-
cologico, non risulta semplice
delineare il comcétto di colpa
grave. Tra gli oscillanti orienta-
menti dotirinali e giurisprudenzia-
li si nota come il concetto venga
di volta in velta ricostruito in ma-
nieta imprescindibile rispetto al
caso concreto: per stabilire se si &
in presenza di un comportamento
gravemente colposo si utilizza,
come metro di valutazione, la di-
figenza ordinaria del dipendente

-con le medesime caratteristiche

professionali. Chiara & la Corte
dei conti nell’affermare che con-
dolte affette da colpa grave si so-
stanzing, in difette di oggettive ed
eccezionali difficolta, “well inos-
servanza del minimo di diligenza
richiesto nel caso concreto ovvere
in una marchiana imperizia o in
una  irrazionale  imprudenza”
(Corte conti, sez. riunite, 10 giu-
gno 1997, n. 56). Ne consegue,
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Licenziamento illegittimo

pertanto, che, in ossequio al prin-
cipio della personalizzazione del-
la responsabilita, al dipendente/
dirigente pubblico si richiede,
quantomeno, la puntuale cono-
scenza dei disposti normativi e
delle prassi amministrative univo-
che relative alle proprie attivita
gestionali, nonché un grado di di-
ligenza adeguata di volta in volta
al caso di specie (Corte conti, sez.
riunite, 3 marzo 1999, n. 3; Corte
conti, 29 marzo 2010, n. 101).

La respounsabilita gestionale del-
Pamministrazione ex art. 4,
comma 2, del Dlgs n. 165/2001 e
art, 107 del Dlgs n. 267/2000 &
affidata alla figura del dirigente
pubblico. Infatti ai dirigenti speita
la gestione finanziaria, tecnica e
amministrativa delle risorse asse-
gnate e la gestione del personale
che. devono orientare in funzione
degli obiettivi definiti a livelio di
azione politica di indirizzo ammi-
nistrativo (c.d. separazione tra
funzioni di gestione e funzioni di
indirizzo e governo).

I dirigenti pubblici quindi sono
responsabili della corretta ammi-
nistrazione e gestione dei rapporti
di lavoro (esercitata ex art.- 5,
comma 2, del Dlgs n.165/2001
“com la capacita e i poteri del
privaio datore di lavoro”) ¢ han-
ne ’obbligo, espressaments san-
zionato, di attivare il procedimen-
to disciplinare nei confronti dei
dipendenti loro affidati. La dispo-
sizione dell’art. 55-sexies, preve-
de infatii 1’obbligatorietd del-
I*azione disciplinare in capo al
dirigente o responsabile di strut-
tura, discostandosi molio dal si-
stema del lavoro privato dove
I'azione disciplinare & rimessa al-
I*apprezzamento del datore di la-
voro che per 1 motivi pit diversi
puo anche decidere di non sanzio-
nare il lavoratore.

La mancata attivazione, o deca-

denza, dell’azione disciplinare
senza giustificato motivo, “in re-
lazione a condotte avenli oggeiti-
va e palese rilevanza disciplina-
re” comporta per il dirigente re-
sponsabile “!'applicazione della
sanzione disciplinare della so-
spensione dal servizio con priva-
gione della retribuziene in pro-
porzione alla gravitg dell'infra-
zione non perseguita, fine ad un
massimo di tre mesi in relazione
alle infrazioni sanzionabili con il
licenziamento, ed altresila man-
cata attribuzione della refribu-
zione di risultato per un importo
pari a quello spettante per il
doppic del periodo della durata
della sospensione.”. In questo
casp viene punita la negligenza
del dirigente che non da impulse,
fuori dai casi in cui sussiste un
giustificato motivo, al procedi-
mento disciplinares

Va tento a mente che il procedi-
mento disciplinare nel pubblice
impiego risponde, prima che a
interessi aziendalistici, ad inte-
ressi generali, riconducibili al
concetto di buon andamento della
pubblica amministrazione. Tutta-
via, laddove il dirigente agisca
con colpa lieve, questi, non I'am-
ministrazione, sard esonerato dal-
la responsabilitd nel caso in cui
abbia agito conformemente all’at-
tivitd provvedimentale deil’ammi-
nisirazjone. Il prineipio costitu-
zionale del buon andamento ten-
de, infatti, ad incoraggiare 1’ope-
rositd dei dipendenti, altrimenti
compromessa dal timore che
agendo la persona possa incorrere
in responsabilitd anche per celpa
lieve, ‘
In tema di licenziamenti “econo-
miei® (art. 33 del Tu sopra richia-
mate) incombe sul dirigente la re-
spensabilitd disciplinare, oltre a
quella erariale, nel caso in cui
ometta di attivare le procedure
di mobilita del personale in esu-

bero, riscontrato in base alla cor-
retta adozione (operata dalie stes-
so dirigente) dei piani del perso-
nale {(anmuale ¢ triennaje) aventi
ad oggetto la dotazione organica
dell’amministrazione. '
Infine, se si scorre il panorama
giurisprudenziale in merito ai li-
cenziamenti nel settore pubblico
si nota come, pur nell’esiguita del
numero di licenziamentl di tipo
disciplinare successivamente di-
chiarati illegittimi dal giudice del
lavore, un gran numers di essi
scontano vizi formali e procedi-
mentali. Proprio con riferimento
a questi ¢ facile che i giudici con-
tabili, dopo la dichiarazione di il-
legittimitd del licenziamento ad
opera del giudice civile, accertino
la colpa grave del dirigente che
I'ha irrogato e quindi, la sua re-
sponsabilitd erariale. Secondo la
prevalente giurisprudenza della
Corte dei conti, per dirsi accertata
la colpa grave in capo al dirigen-
te, & sufficiente che lo stesso ab-
bia irrogato il licenziamenio in
violazione della nonmativa di rife-
rimento (Corte conti, 11 ottobre
2010, n. 1916).

I.a recente proposta di riforma
del Governo nell’affrontare il te-
ma delle conseguenze dei licen-
ziamenti illegittimi per vizi for-
mali e procedimentali, ha previsto
che il giudice comunque proceda
alla risoluzione del rapporto di la-
vore attribuendo al lavoratore so-
lo un’indennitd risarcitoria. Una
soluzione di questo tipo, in assen-
za di qualunque garanzia per il
dirigente che irroga il licenzia-
mento, non fa che awmentare in
maniera esponenziale il rischio di
esporsi a responsabilitd erariale
con la conseguenza di rendere
spotadica 1’attivazione di un pro-
cedimento, quale quello del licen-
ziamento disciplinare, che gia og-
gl & raro. -]

El
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