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Corte dei conti, sezione giurisdizionale per la Regione Emilia Romagna,
sentenza del 21.10.2020, n. 90/2020/R

...0Mmissis...
Motivazione

1. Con atto di citazione regolarmente notificato la Procura Contabile cita in giudizio
RR, dipendente del Comune di Parma con profilo professionale di Istruttore Tecnico
Educativo - Maestro di scuola comunale per l'infanzia, per sentirla condannare al
risarcimento del danno erariale pari a complessivi euro 2.926,23, di cui euro 1.000,00
per danno da disservizio e 1.500,00 per danno all'immagine, oltre rivalutazione
monetaria e interessi legali.

La Procura contabile espone che, con nota del 9 maggio 2017, la Procura della
Repubblica presso il Tribunale di Parma ha trasmesso copia del decreto di citazione a
giudizio esitato nei confronti di RR per il delitto previsto e punito dagli artt. 81 e 640
c.p. “perché, quale dipendente dell’Amministrazione Comunale della Citta di Parma,
con piu azioni esecutive del medesimo disegno criminoso, in tempi diversi, con artifizi
e raggiri consistiti nell’utilizzare le scritture private contraffatte [...] (richieste di
permessi sindacali per i giorni 10-11-15-16 e 17 dicembre 2014), inducendo in errore
I’Amministrazione Pubblica di appartenenza, procurava a sé ingiusto profitto
(ottenendo l'esenzione della prestazione lavorativa per i giorni di permesso richiesti)
con danno per l'ente datore di lavoro (per la quota parte della retribuzione
indebitamente percepita); con l'aggravante dell’essere il fatto commesso in danno di
ente pubblico territoriale e con abuso di relazione d’ufficio”.

Precisa, in particolare, |'attore pubblico che, dall'istruttoria penale, € emerso che RR
avrebbe falsificato le richieste di permesso sindacale relative ai giorni 10, 11, 15, 16 e
17 dicembre (oltre a quelle relative a due ulteriori giorni, 19 e 22 dicembre, non
assentite per superamento del limite orario di permesso sindacale retribuito consentito
in relazione all'inquadramento contrattuale della dipendente) apparentemente emesse
dal Sindacato UIL-FPL, Segreteria Provinciale di Parma, apponendovi la firma
contraffatta del Segretario del Sindacato.

Come deduce la Procura, dalla condotta posta in essere da RR, & derivato in primo
luogo un danno patrimoniale per il Comune di Parma di euro 426,23, pari alle
retribuzioni indebitamente percepite per i giorni in cui ha illecitamente fruito dei
permessi sindacali cosi calcolate: retribuzione mese di dicembre 2014 (al netto delle
voci relative alla tredicesima mensilita) euro 2.557,38 : 30 gg. x 5 giorni di permesso
sindacale indebitamente fruito = euro 426,23.

A tale posta di danno emergente |'attore pubblico aggiunge il danno da disservizio,
equitativamente determinato ex art. 1226 c.c. in euro 1.000,00, e quello all'immagine
ai sensi dell’art. 55- quinquies del d.lgs. 30 marzo 2001, n. 165, fissato, sempre in via
equitativa, nella somma di euro 1.500,00.

Il fondamento giuridico della richiesta attorea viene ricondotto al decreto di citazione
in giudizio della convenuta e, piu in generale, alle risultanze emerse in sede penale.

La Procura chiede, in conclusione, la condanna della RR al pagamento, non solo di
euro 426,23 (pari alle retribuzioni indebitamente percepite), ma anche di euro
1.000,00 per danno da disservizio costituito, secondo la citazione, dalla mancata o
ridotta prestazione del servizio o dalla “cattiva” qualita dello stesso, e di euro
1.500,00 per danno all'immagine, da inquadrarsi, quest’ultimo, nel dettato dell’art.
55- quinquies del d.lgs. 30 marzo 2001, n. 165.

Rileva la sussistenza dei presupposti per I'applicazione dell’art. 131 c.g.c..

2. Con decreto ex art. 131 c.g.c., il Presidente determina |'addebito nella misura di
euro 1.756,00, comprensiva di interessi e rivalutazione monetaria, oltre le spese di
giudizio, a ristoro del danno arrecato all’Erario, assegnando il termine di trenta giorni



decorrenti dalla comunicazione del decreto per il deposito, presso la segreteria della
Sezione, di copia dello stesso sottoscritta dalla convenuta con firma autenticata,
anche in forma amministrativa, in segno di accettazione del detto addebito.

Detto termine & spirato senza che intervenisse |'accettazione della parte convenuta.

3. Si costituisce in giudizio RR con il patrocinio dell’Avv. --- del Foro di Parma.

Deduce che, traendo il danno erariale origine dalle indagini e dall‘istruttoria penale
svolta dall’Ufficio della Procura della Repubblica presso il Tribunale di Parma e non
risultando il procedimento penale (recante estremi n. 4148/2015 R.G.N.R.) ancora
celebrato/ultimato, sarebbe indispensabile che fosse il giudicato penale a stabilire la
consistenza e la veridicita delle accuse mosse e dei reati ascritti alla convenuta.
Rileva, comunque, l'eccessivita della richiesta risarcitoria formulata dalla Procura
Regionale.

Chiede, quindi, in via preliminare, la sospensione del presente giudizio sino all’esito
finale del processo penale e, in via principale, il rigetto della domanda o, in subordine,
la riduzione della pretesa risarcitoria.

Successivamente, in data 22 settembre 2020, la parte convenuta deposita “verbale
istruttorio”, con il quale “conferma la propria costituzione ed insiste nelle
argomentazioni, istanze, eccezioni e conclusioni tutte di cui in comparsa”.

4. All'udienza del 23.9.2020 il Pubblico Ministero si & riportato alle conclusioni
formulate nel proprio atto processuale, mentre la parte convenuta non &€ comparsa.

5. La domanda attorea € fondata e meritevole di parziale accoglimento nei termini che
qui si espongono.

Premesso che la chiesta sospensione del giudizio sino all’esito della definizione del
pendente giudizio penale & contraddetta dal principio di autonomia del giudizio
contabile e che, comunque, le emergenze documentali consentono, per la univocita
che le connota, di decidere la controversia allo stato degli atti, ricorrono, nel caso di
specie, gli elementi costitutivi della responsabilita amministrativa.

5.1. Rileva, anzitutto, il decreto di citazione a giudizio agli atti, esitato nei confronti
della RR ai sensi e per gli effetti degli artt. 81 e 640 c.p., “perché, quale dipendente
dell’Amministrazione Comunale della Citta di Parma, con piu azioni esecutive del
medesimo disegno criminoso, in tempi diversi, con artifizi e raggiri consistiti
nell’utilizzare le scritture private contraffatte [...] (richieste di permessi sindacali per i
giorni 10-11-15-16 e 17 dicembre 2014), inducendo in errore I'’Amministrazione
Pubblica di appartenenza, procurava a sé ingiusto profitto (ottenendo I’'esenzione della
prestazione lavorativa per i giorni di permesso richiesti) con danno per I'ente datore di
lavoro (per la quota parte della retribuzione indebitamente percepita); con
I'aggravante dell’‘essere il fatto commesso in danno di ente pubblico territoriale e con
abuso di relazione d’ufficio”.

La falsificazione delle richieste di permesso sindacale, per come dettagliata nel
richiamato decreto di citazione, trova conforto nel “verbale di ricezione di querela
orale” dello stesso Segretario del Sindacato, SS, che ha testualmente dichiarato di non
riconoscere come propria la firma apposta alle richieste in oggetto.

Cosi, infatti, si legge nel detto verbale del 20 ottobre 2015: “In data 15/12/2014
venivano depositate presso il Comune di Parma richieste di permessi sindacali a
favore della sig.ra RR Pia Adriana. In data 08 luglio 2015 alle ore 07,30 venivo
convocata presso I'Ufficio di Polizia Giudiziaria della Polizia Municipale di Parma dove
mi venivano mostrate quattro copie di richieste di permesso sindacale a favore della
sig.ra RR Pia Adriana riportanti la mia firma in calce. In merito a quanto sopra dichiaro
che le firme riportate sulle predette note non € [sono] la mia [le mie]”.

Lo stesso emerge dal “Verbale di sommarie informazioni rese da persona informata
dei fatti” ex art. 351 c.p.p. del giorno 8 luglio 2015, nel quale si legge: “Sui quattro
allegati che mi vengono mostrati, non riconosco in nessuno la mia firma” (si veda,
ancora, la, altrettanto rilevante, risposta “"Mi sembra che sia il formato precedente e
non quello utilizzato in corso” alla domanda “Sui predetti allegati che le sono stati



mostrati € in grado di riferire se la carta prodotta & quella corrente utilizzata dal
Sindacato?”).

Il confronto ictu oculi tra la sottoscrizione risultante dalle richieste e quella, pure agli
atti (ad es., lo stesso verbale di ricezione di querela orale di cui sopra), del Segretario
consente di ritenere attendibili le dichiarazioni in discorso, posta la palese difformita
delle firme apposte sulle richieste di permessi sindacali rispetto a quella realmente
riconducibile al Segretario.

Lo dimostra la coincidenza della grafia della sottoscrizione delle richieste di permessi
con quella impiegata per l'indicazione del nominativo a stampatello “"PIA RR” pure
risultante da esse richieste; lo conferma, manifestamente, I'anteposizione del nome
“Carla” al cognome “SS”, che e presente nelle sole richieste di permesso e non anche
nelle altre note agli atti, le quali dimostrano come il Segretario del Sindacato si
firmasse anteponendo il cognome “SS” al nome “Carla” (v., ancora, la menzionata
nota del 1 aprile 2015; la nota del 6 marzo 2015 indirizzata al’Amministrazione del
Comune di Parma; il verbale di sommarie informazioni del giorno 8 luglio 2015).

A suffragio di quanto detto milita, altresi, la veste esteriore delle richieste di permessi
sindacali, veicolate attraverso una carta intestata visibilmente diversa a quella
impiegata dalla dr.ssa SS, per logo, formato, tipo di carattere (si veda, a titolo di
esempio, la nota del 1 aprile 2015 a firma SS indirizzata al Sindaco di Parma -
Segreteria del Comune di Parma).

Cio e stato rilevato dalla stessa Dirigente del Servizio Risorse Umane e Organizzazione
del Settore Affari Generali del Comune di Parma, che, nella nota del giorno 11 giugno
2015 (prot. n. 105032), indirizzata al Comandante della Polizia Municipale, ha
dichiarato: “Allegata alla presente si trasmette la documentazione dalla quale pare
emergere un improprio utilizzo del logo del sindacato UIL FPL, da parte di soggetti
esterni al sindacato o che comunque agiscono senza la necessaria condivisione dei
contenuti delle comunicazioni con il sindacato medesimo. Nonché, ancora piu grave, la
falsificazione della firma del Segretario del sindacato medesimo, la quale ha
formalmente disconosciuto le sottoscrizioni che comunque paiono ictu oculi diverse”.
Altrettanto significativa appare la modalita di trasmissione delle richieste, che, come
risulta dal verbale di sommarie informazioni rese da AA in 19 ottobre 2015, venivano
inviate “a mezzo fax” (non, quindi, con nota debitamente protocollata) “da un numero
della “"UIL"” di Parma, presso gli Uffici del Settore educativo del Comune di Parma, che
gestisce direttamente le presenze e tutte le comunicazioni della RR” (in quanto -
come pure ha aggiunto la AA - “la stessa €& dipendente del Comune di Parma
assegnata a questo settore”, v. ancora il citato verbale).

Posto che, della non autenticita delle sottoscrizioni di cui si discorre, non vi € soggetto
piu titolato a dire di colui al quale le firme si riferiscono, il disconoscimento delle
suddette da parte del Segretario, insieme agli ulteriori elementi fattuali e probatori di
cui si e fatta menzione (idonei a integrare presunzioni gravi, precise e concordanti
rilevanti ex artt. 2727 e 2729 c.c.), non puo che significativamente confermare la tesi
puntualmente esposta nella citazione attorea e, prima ancora, nell'invito a fornire
deduzioni di cui all’art. 67 c.g.c..

5.2. La descritta piattaforma probatoria appare, infine, avvalorata dallo stesso
contegno della parte convenuta.

Nella fase pre-processuale antecedente il presente giudizio, la parte ha, infatti, solo
genericamente contestato gli addebiti.

Il silenzio della RR si e protratto sino al processo avanti a questa Sezione, ove la
convenuta, in sede di comparsa, ha chiesto la sospensione del processo per poi
depositare agli atti un “verbale istruttorio” il giorno antecedente l'udienza pubblica.
Ora, opera anche nel processo contabile (art. 95 c.g.c.) la c.d. non
contestazione, vestita di tessuto normativo dall’art. 115, c. 1, c.p.c. (secondo
cui "Salvo i casi previsti dalla legge, il giudice deve porre a fondamento della
decisione le prove proposte dalle parti o dal Pubblico Ministero, nonché i fatti
non specificatamente contestati dalla parte costituita”), e, prima ancora della



l. n. 69 del 2009, immanente al giudizio in forza dei principi di economia
processuale e autoresponsabilita della parte; la sua valenza é stata
autorevolmente riconosciuta dalla giurisprudenza di legittimita, che, lungi dal
ritenerla tale da consentire la prova positiva del fatto, le ha attribuito
I'effetto di esentare la parte dall’'onere di provare quest’ultimo al cospetto
della mancata, specifica, contestazione della controparte costituita (Cass.
civ., sez. un., 23 gennaio 2002, n. 761; in particolare, sull’applicabilita del
principio rispetto alla sola parte costituita, Cass. civ., sez. VI, 21 dicembre
2018, n. 33155).

Il mancato assolvimento, da parte della convenuta, del descritto onere di specifica
contestazione dei fatti corrobora il quadro fattuale e probatorio, per come sopra
dettagliato.

5.3. Tutto cid premesso in punto di elemento oggettivo, deve ritenersi sussistente
I'elemento soggettivo del dolo, per avere la RR intenzionalmente artefatto Ia
sottoscrizione di SS, Segretario del Sindacato, onde poter beneficiare di permessi
sindacali indebiti.

5.4. Quanto al danno, come si & detto, la Procura attrice lo ha stimato nella somma di
euro 426,23, pari alle retribuzioni indebitamente percepite, aggiungendo, quindi, a
detto importo la somma di euro 1.000,00 a titolo di danno da disservizio e quella di
euro 1.500,00 a titolo di danno allimmagine, quest’ultimo sussunto nell’alveo dell’art.
55- quinquies del d.lgs. n. 165 del 2001.

5.4.1. Posto che, stando alla giurisprudenza di questa Corte e ai consonanti
orientamenti del giudice di legittimita, le poste risarcitorie devono essere
precisamente allegate e provate (cosa che trova conferma nel vigente codice di
giustizia contabile, all'art. 94), la domanda merita, quanto al dedotto danno
emergente, accoglimento nei limiti degli emolumenti retributivi corrispondenti a
quattro giornate.

Come risulta dalla citazione introduttiva del presente giudizio, la somma di euro
426,23 corrisponde a una quota parte della retribuzione pari cinque giorni di permesso
sindacale; mentre, il Settore Affari Generali del Comune di Parma ha confermato, con
nota del giorno 8 luglio 2015 (prot. n. 123214), in all. n. 3 del fascicolo della Procura,
che il beneficio era stato fruito per i soli giorni 10, 11, 15 e 16 dicembre 2014.

Il danno emergente, computato sulla base del cedolino relativo alla mensilita di
dicembre 2014 in all. n. 5 del fascicolo della Procura, deve essere, dunque,
rideterminato nelllammontare di euro 340,984 (2.557,38 : 30 gg. x 4 giorni di
permessi indebitamente  fruiti, secondo quanto ufficialmente  attestato
dal’Amministrazione comunale).

5.4.2. La domanda non risulta, invece, accoglibile in relazione alle altre due poste
risarcitorie (il danno da disservizio e quello all'immagine), pure allegate, ma invero
non provate dalla Procura attrice.

Quanto al danno da disservizio, lo stesso ricorre laddove lI'‘azione pubblica non
raggiunga, sotto il profilo quantitativo e/o qualitativo, quelle utilita o risultati che
ordinariamente possono essere attesi dall'impiego di determinate risorse, posto che il
disservizio determina uno spreco delle risorse stesse, negativamente incidendo su
efficienza, efficacia e produttivita della pubblica amministrazione in termini di maggiori
costi per il personale e risorse economiche impiegate (ad es., Sez. Lombardia, n.
191/2011; Sez. Lazio, n. 80/2015).

Spreco siffatto deve essere oggetto di puntuale dimostrazione, della quale ¢
specificamente onerata la Procura (art. 2697 c.c. e art. 94 c.g.c.; Sez. Lazio, n.
80/2015).

Nel fascicolo non costano gli elementi probatori che consentano di inferire, anche in
forza di presunzioni, gravi, precise e concordanti, I'esistenza di pregiudizi, in termini di
ingiustificato spreco di risorse pubbliche, ulteriori rispetto al danno emergente di cui si
e detto.

La domanda non puo, dunque, in parte qua trovare accoglimento.




5.4.3. Analoghe considerazioni valgono in relazione al danno all'immagine.

La Procura invoca la specie di responsabilita amministrativa tipica di cui all’art. 55-
quinquies del d.lgs. n. 165 del 2001, a tenore del quale “1. Fermo quanto previsto dal
codice penale, il lavoratore dipendente di una pubblica amministrazione che attesta
falsamente la propria presenza in servizio, mediante l|'alterazione dei sistemi di
rilevamento della presenza o con altre modalita fraudolente, ovvero giustifica
I'assenza dal servizio mediante una certificazione medica falsa o falsamente attestante
uno stato di malattia € punito con la reclusione da uno a cinque anni e con la multa da
Euro 400 ad Euro 1.600. La medesima pena si applica al medico e a chiunque altro
concorre nella commissione del delitto. 2. Nei casi di cui al comma 1, il lavoratore,
ferme la responsabilita penale e disciplinare e le relative sanzioni, € obbligato a
risarcire il danno patrimoniale, pari al compenso corrisposto a titolo di retribuzione nei
periodi per i quali sia accertata la mancata prestazione, nonché il danno d'immagine di
cui all’articolo 55-quater, comma 3-quater”.

Pur essendo innegabile la ratio anche deterrente e punitiva che connota la posta
risarcitoria in discorso, finalita siffatta, correttamente evidenziata dalla Procura attrice
nell’'udienza pubblica, non pud essere tale da scardinare gli ordinari oneri di
allegazione e prova (ad es., Sez. I App., n. 428/2017, par. 8) né da vincere il principio
di nominativita connotante la c.d. responsabilita amministrativa tipica (in disparte la
qguaestio della necessita che, anche in relazione alle ipotesi tipizzate di danno
all'immagine, consti il previo giudicato penale, cosa che inciderebbe a monte sui
presupposti di proponibilita dell’azione ex art. 51, c. 6, c.g.c.).

Dalla citazione che ha introdotto il giudizio, emerge, invece, da una parte, la
riconduzione del danno all'immagine di cui all’art. 55- quinquies d.Igs. n. 165 del 2001
a una fattispecie, quella della falsificazione dei permessi sindacali, che & altra dalla
giustificazione dell’'assenza dal servizio mediante una certificazione medica falsa o
falsamente attestante uno stato di malattia e dalla falsa attestazione della presenza in
servizio giusta alterazione dei sistemi di rilevamento della presenza o altre modalita
fraudolente, e, dall’altra, l'assenza dei necessari criteri di quantificazione del
pregiudizio.

Sotto il primo profilo, infatti, la tipizzazione ex ante di condotte rilevanti ai fini
della responsabilita erariale del pubblico dipendente o del soggetto avvinto
da rapporto di servizio impedisce di dilatare lo spettro dei contegni
suscettibili di addebito, pena la violazione del canone di cui all’art. 14 delle
Preleggi. Le norme derogatorie al tradizionale assetto della responsabilita
amministrativa, per come delineato dalla I. n. 20 del 1994, non possono essere
applicate “oltre i casi [...] in esse considerati”.

Quanto al secondo aspetto, € d’'uopo evidenziare che, pur avendo i parametri

di valutazione del danno all'immagine (al di fuori dei casi in cui vi siano state
percezioni di denaro o di valori patrimoniali di altra utilita, rilevanti ai fini dell’art. 1, c.
1- sexies della I. n. 20 del 1994, che fissa il criterio, pure soltanto presuntivo, del
duplum) carattere necessariamente equitativo, neppure pud ammettersi che difettino
in toto criteri, pur tendenziali, di riferimento, destinati a spaziare dalla gravita del
fatto, al concreto atteggiarsi della condotta, alla sua eventuale reiterazione nel tempo,
sino alla qualifica rivestita dall’autore dell’illecito.

La declaratoria di illegittimita costituzionale, da parte della sentenza C. Cost., 10
aprile 2020, n. 61, dell’art. 55- quater, c. 3- quater, al quale l'art. 55- quinquies
rinviava, riconduce anche quest’ultimo disposto al di fuori dell’alveo della
responsabilita puramente sanzionatoria, cosi onerando la Procura contabile alla prova
del quantum debeatur (v. Sez. Riun., n. 12/2011), con l'ausilio del criterio oggettivo
(che si risolve nella valutazione della gravita del fatto e del fenomenico atteggiarsi
della condotta), di quello soggettivo (imperniato sulla posizione ricoperta dalla parte
convenuta, con riferimento all'importanza della sua funzione e dalla delicatezza dei
suoi compiti) e di quello sociale (in relazione al grado di diffusivita dell’episodio, specie
per come veicolato dagli organi di stampa).




6. Le spese processuali seguono la soccombenza ai sensi dell’art. 31, c. 1, d.lgs. n.
174 del 2016, e sono poste a carico di RR nella misura liquidata in dispositivo.

PQM

La Corte dei conti, Sezione Giurisdizionale per l|la Regione Emilia-Romagna,
definitivamente pronunciando, accoglie parzialmente la domanda attorea come da
motivazione, e per l'effetto condanna RR al risarcimento, in favore del Comune di
Parma, del danno nella misura di euro 340,984 (trecentoquaranta/984), oltre
rivalutazione monetaria da dicembre 2014 al deposito della sentenza e interessi legali
secondo gli indici ISTAT-FOI dal deposito della sentenza all’effettivo soddisfo.
Condanna la convenuta RR al pagamento delle spese processuali che liquida in euro
219,13 (duecentodiciannove/13).

Il Collegio, considerata la normativa vigente in materia di protezione di dati personali
e ravvisati gli estremi per I'applicazione dell’art. 52 del d. Igs. 30 giugno 2003, n. 196,
avente ad oggetto “Codice in materia di protezione di dati personali”, dispone che, a
cura della segreteria, venga apposta I'annotazione di omissione delle generalita e degli
altri elementi identificativi, anche indiretti, della convenuta, dei terzi e, se esistenti,
dei danti causa e degli aventi causa.

Manda alla Segreteria per i conseguenti adempimenti.

Cosi deciso in Bologna nella camera di consiglio del 23.9.2020.
L'ESTENSORE firmato digitalmente Andrea GIORDANO
IL PRESIDENTE firmato digitalmente f.f. Alberto RIGONI
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